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Estado de Santa Catarina
Municipio de CACADOR
Procuradoria Geral do Municipio

Parecer N° 101/2026
Processo Administrativo Eletronico n° 956/2026
Referéncia: Locagao de Maquinas Pesadas

EMENTA. CONTROLE PREVIO DE LEGALIDADE.
PREGAO ELETRONICO. SISTEMA DE REGISTRO
DE PRECOS. ANALISE JURIDICA DO
PROCEDIMENTO E DAS MINUTAS. Inconsisténcia e
Fragilidade no Relatério de Pesquisa de Precos
planejamento. Recomendac¢éo pelo prosseguimento
do feito, sujeito as adequacgoes.

1. Trata-se o presente expediente de processo administrativo que tem por finalidade a locacao
de maquinas pesadas, para atender a demanda da Secretaria Municipal de Infraestrutura de

Cacador, SC, mediante sistema de registro de pregos.

2. Consta nos autos 0s seguintes documentos para analise juridica:
) Documento de Formalizacdo de Demanda;
1)} Estudo Técnico Preliminar;

1)} Mapa de Gerenciamento de Riscos;
V) Relatorio de Pesquisa de Precos;
V) Termo de Referéncia;

Vi) Minuta do edital e da Ata de Registro de Precos.

3. Por dltimo, a Diretoria de Compras e Licitagbes encaminha & Procuradoria do Municipio
pedido para emissado e parecer juridico para controle prévio de legalidade, conforme estabelecido
nos artigos 53 da Lei n® 14.133/2021, levando em consideracao o disposto no artigo 28 do Decreto
Municipal n°® 10.792/2023.

4, E o sucinto relatério. Passo ao Parecer.!
l. DA ANALISE JURIDICA

5. Primeiramente, cumpre destacar que 0 parecer se caracteriza como um ato opinativo.
No ambito juridico, sobretudo na Administracéo Publica, o parecer denominado de parecer juridico,

surge na maioria dos casos, de uma consulta realizada por 6rgdos ou agentes publicos.

1 Os pareceres, quando emitidos por Orgdo técnico ou pessoa fisica habilitada da Administracdo, séo
manifestacées técnicas sobre assunto submetido a uma andlise objetiva, de cardter meramente opinativo.
(BRAZ, Petrénio. Direito Municipal na Constituicdo. Leme: LED, 2003, pag.273).
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6. A opinido do parecerista exterioriza-se a partir da emissdo do respectivo parecer
juridico, do qual em regra, ndo vincula o administrador, possuindo este a discricionariedade de
seguir a opinido disposta ou néo.

7. Assim, de regra, o parecer consubstancia uma opinido técnica, pessoal do emitente, ou
seja, reflete apenas um juizo de valor, ndo vinculando o administrador, que tem a competéncia
decisoria, para praticar o ato administrativo de acordo ou ndo com o sugerido pelo consultor juridico.
Sendo atos diversos, o parecer juridico e o ato proprio e discricionario praticado pela autoridade
competente.

8. Neste sentido, tem-se que o parecer juridico concretiza-se, seja a pedido do
administrador ou por exigéncia legal para aclarar e nortear o administrador que pode segui-lo ou

ignora-lo, quando da prética de determinado ato administrativo.

9. Como bem salientado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “o parecer ndo possui efeito

normativo por si mesmo [...]. E o despacho dessa autoridade que dé efeito normativo ao parecer’.

10. Dito isso, passamos a analise do mérito.

11. Inicialmente, cabe mencionar que formalizado o Requerimento de Contratacdo (REC),
€ essencial identificar a necessidade subjacente a sua contratacao. Para isso, a Lei n°® 14.133/2021
define a fase preparatéria como primeira etapa do processo licitatério e é disciplinada pelo Capitulo
Il da referida lei.

12. No ambito do Poder Executivo Municipal, o Decreto n® 10.792/2023 regulamentou que
a fase preparatéria do processo licitatorio é caracterizada pelo planejamento e que as licitagdes
para aquisi¢cdes de bens e prestacéo de servigos, inclusive as contratagcdes diretas quando for o
caso, deverao ser precedidas de estudo técnico preliminar, analise de riscos e instruidas com termo

de referéncia.

13. Além disso, o planejamento de compras devera considerar a expectativa de consumo

anual e processada por meio de sistema de registro de precos, quando pertinente.

2 Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Atlas, 2012. p. 239
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14, O artigo 18 da Lei n®14.133/2021 elenca providéncias e documentos que devem instruir

a fase de planejamento, conforme abaixo transcrito:

7

Art. 18. A fase preparatoria do processo licitatorio é caracterizada pelo
planejamento e deve compatibilizar-se com o plano de contratacdes anual
de que trata o inciso VIl do caput do art. 12 desta Lei, sempre que elaborado,
e com as leis orcamentarias, bem como abordar todas as consideracdes
técnicas, mercadoldgicas e de gestdo que podem interferir na contratacéo,
compreendidos:

| - a descricdo da necessidade da contratagdo fundamentada em estudo
técnico preliminar que caracterize o interesse publico envolvido;

Il - a definicdo do objeto para o atendimento da necessidade, por meio de
termo de referéncia, anteprojeto, projeto basico ou projeto executivo,
conforme o caso;

[ll - a definicdo das condi¢bes de execucdo e pagamento, das garantias
exigidas e ofertadas e das condicdes de recebimento;

IV - 0 orgamento estimado, com as composi¢des dos precos utilizados para
sua formagéo;

V - a elaboragé&o do edital de licitagao;

VI - a elaboracao de minuta de contrato, quando necessaria, que constara
obrigatoriamente como anexo do edital de licitacéo;

VIl - o regime de fornecimento de bens, de prestacdo de servicos ou de
execucdo de obras e servicos de engenharia, observados os potenciais de
economia de escala;

VIII - a modalidade de licitagéo, o critério de julgamento, o0 modo de disputa
e a adequacao e eficiéncia da forma de combinacdo desses parametros,
para os fins de selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratacéo
mais vantajoso para a Administracdo Publica, considerado todo o ciclo de
vida do objeto;

IX - a motivagdo circunstanciada das condi¢des do edital, tais como
justificativa de exigéncias de qualificacao técnica, mediante indicacdo das
parcelas de maior relevancia técnica ou valor significativo do objeto, e de
gualificacdo econdmico-financeira, justificativa dos critérios de pontuacéo e
julgamento das propostas técnicas, nas licitagbes com julgamento por
melhor técnica ou técnica e preco, e justificativa das regras pertinentes a
participacdo de empresas em consorcio;

X - a analise dos riscos que possam comprometer o sucesso da licitagéo e
a boa execucéo contratual;

Xl - a motivagédo sobre 0 momento da divulgacdo do orcamento da licitacéo,
observado o art. 24 desta Lei. (grifou-se)

15. Referido dispositivo € complementado por seu paragrafo primeiro, que dispde sobre os
elementos do Estudo Técnico Preliminar. De uma forma bem abrangente, o planejamento da
contratagdo pressupde que a propria necessidade administrativa seja investigada, a fim de se

compreender o que fundamenta a requisicdo administrativa. Nele, s&o identificados o interesse

publico envolvido e a solu¢do mais adequada para atendé-lo.

16. A partir dessa identificacdo, é possivel explorar solu¢des disponiveis no mercado, as

quais podem diferir do pedido inicial definido no Requerimento de Contratacdo (REC),
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instrumentalizado pelo Documento de Formalizagdo de Demanda (DFD) no presente caso. ApGs
identificar a melhor solucdo, considerando possiveis alternativas, inicia-se a fase de estudo
detalhado para definir o objeto da licitacdo e todos os seus aspectos. A instru¢do do processo

licitatorio deve refletir claramente essa sequéncia logica.

17. No presente caso, os servidores da Unidade Demandante elaboraram o Estudo Técnico
Preliminar (ETP). Embora se trate de um documento técnico, cuja avaliacdo final cabe ao proprio
orgao assistido, ele contempla as previsdes exigidas pelo art. 18, §1° da Lei n°® 14.133/2021,

atendendo aos requisitos necessarios para a contratacao.

18. O ETP descreve adequadamente a necessidade da contratacdo para locacdo de
maquinas pesadas. A justificativa para a locacdo e a decisao pelo parcelamento do objeto em itens
estdo devidamente fundamentadas, demonstrando a vantagem técnica e econémica da solugéo
escolhida, em conformidade com os artigos 18, § 1°, e 40, V, 'b', da Lei n® 14.133/2021.

19. No que tange a formacao do preco estimado da contratacao, o Relatério de Pesquisa
de Precos adotou a média aritmética dos valores coletados. Contudo, recomenda-se a retificacao
da metodologia para a utilizacdo da mediana, em estrita observancia ao art. 23, § 1°, inciso |, da Lei
n° 14.133/2021.

20. Destaca-se que quando a Administracdo solicita orcamentos diretamente a
fornecedores, corre o risco de receber valores que néo refletem a realidade de uma disputa real.
Muitas vezes, as empresas fornecem precos mais elevados (chamados de "precos de prateleira”
ou "cotacOes de cortesia") apenas para auxiliar o 6rgdo, sem a intencdo de vencer o certame por
aguele valor. Se esse valor for muito superior aos precos praticados em outras contratacdes

publicas (Atas), ele "puxa" a média para cima, gerando um sobrepreco no or¢amento estimado.

21. Portanto a necessidade de se ajustar a pesquisa de precos utilizando-se a mediana,
fundamenta-se nos seguintes pontos:

e Mitigacdo de Valores Extremos (Outliers): A analise dos dados revela que a cotagao direta
obtida junto ao fornecedor privado apresenta valores sistematicamente superiores aos
precos registrados em Atas de Registro de Precos de outros entes publicos. A utilizacao da
média aritmética acaba por "contaminar" o valor de referéncia, elevando-o artificialmente e
distanciando-o da realidade de mercado praticada em certames competitivos.

e Primazia dos Bancos de Dados Publicos: Conforme entendimento consolidado do Tribunal
de Contas da Unido (Acérddo 2106/2022-Plenério), a pesquisa de pregos deve priorizar
consultas ao Painel de Pregos e contratacdes publicas similares, utilizando cotagbes de

fornecedores apenas de forma subsididria A adocdo da mediana isola o impacto de
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orcamentos isolados mais onerosos, garantindo que o preco de referéncia reflita o valor
central das contratagcfes publicas vigentes.

¢ Economicidade e Eficiéncia: A aplicacdo da mediana resulta em uma reducéo do valor global
estimado, sem comprometer a exequibilidade do objeto. Tal medida assegura a observancia
do principio da economicidade, evitando o risco de sobrepreco e garantindo que a
Administracdo inicie o certame com um teto orcamentario condizente com a eficiéncia

alocativa pretendida no Estudo Técnico Preliminar.

22. O proximo passo apds a elaboracdo do ETP com a escolha da melhor solucéo,
estabelece que o planejamento da contratagdo devera contemplar a analise dos riscos. No mesmo
sentido, os 88 3° e 4° do art. 46 do Decreto Municipal n® 10.792/2023 definem que sempre que
possivel deve ser dedicado a cada processo a identificacdo e Avaliacdo de Riscos, que oferece

orientacOes elaboradas base nas premissas estabelecidas pela Lei n°® 14.133/2021:

§ 3° O o6rgéo ou entidade demandante, independentemente da formulagéo
ou implementacdo de matriz de risco, devera proceder a uma analise dos
riscos que possam comprometer o sucesso da licitagdo ou da contratacdo
direta e da boa execucéo contratual.

§ 4° A analise a que se refere o § 3°, sempre que possivel, deve levar em
consideragéo o histérico de licita¢des, inclusive as desertas ou frustradas, e
contrata¢des anteriores com objeto semelhante, aferindo-se e sanando-se,
de antemdo, eventuais questdes controversas, erros ou incongruéncias do
procedimento.

23. Na situacdo em questdo, a Unidade Demandante apresentou o Mapa de Gerenciamento

de Riscos, cuja elaboracao é recomendada para evitar possiveis frustracdes na contratacao futura.

24. Quanto a elaboracdo do Termo de Referéncia, o art. 54, do Decreto Municipal n°
10.792/2023, dispbe que este documento devera os elementos do inciso XXIIl do art. 6° da mesma

lei:

Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se:

[-]

XXIII - termo de referéncia: documento necessario para a contratagdo de
bens e servigos, que deve conter 0s seguintes parametros e elementos des-
critivos:

a) definicdo do objeto, incluidos sua natureza, os quantitativos, o prazo do
contrato e, se for o caso, a possibilidade de sua prorrogacao;

b) fundamentacéo da contratacdo, que consiste na referéncia aos estudos
técnicos preliminares correspondentes ou, quando nao for possivel divulgar
esses estudos, no extrato das partes que ndo contiverem informacdes sigi-
losas;
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¢) descrigdo da solucdo como um todo, considerado todo o ciclo de vida do
objeto;

d) requisitos da contratacao;

e) modelo de execuc¢do do objeto, que consiste na definicdo de como o con-
trato devera produzir os resultados pretendidos desde o seu inicio até o seu
encerramento;

f) modelo de gestédo do contrato, que descreve como a execu¢ao do objeto
serd acompanhada e fiscalizada pelo érgao ou entidade;

g) critérios de medigéo e de pagamento;

h) forma e critérios de selec¢do do fornecedor;

i) estimativas do valor da contratacdo, acompanhadas dos pre¢os unitarios
referenciais, das memorias de célculo e dos documentos que lhe dao su-
porte, com os parametros utilizados para a obtencdo dos precos e para 0s
respectivos céalculos, que devem constar de documento separado e classifi-
cado;

j) adequacéo or¢camentaria;

25. O Termo de Referéncia foi juntado aos autos e reune clausulas e condigfes essenciais

exigidas nos instrumentos da espécie.

26. Ja quanto a modalidade de licitag&do escolhida para a contratacdo, constata-se que é o
pregdo eletrdnico, cujo escolha deve ser para objetos que se enquadrem na categoria de bens
comuns, com padrbes de qualidade e desempenho objetivamente descritiveis e usualmente
encontrados no mercado, conforme previsto nos incisos Xlll, XLl e XLV do artigo 6° da Lei n°
14.133/2021.

27. Quanto a escolha pelo Sistema de Registro de Precos, a justificativa demonstra ser a
qgue melhor promove a eficiéncia, a economicidade e a flexibilidade para a contratacdo. A
imprevisibilidade da demanda torna o SRP ndo apenas uma op¢ao, mas a solu¢éo de gestdo mais
I6gica e vantajosa para o interesse publico, e portanto, a justificativa apresentada no ETP e no

Termo de Referéncia esté correta e em plena conformidade com a Lei de Licitagdes.

28. Quanto as minutas do edital e ata de registro de precos juntada aos autos, verifica-se
gue os documentos reanem as clausulas e condi¢cdes essenciais exigidas nos instrumentos da

espécie e na norma de regéncia.

29. Noutro viés, cabe mencionar que a conducédo da fase externa dos processos licitatérios
e procedimentos auxiliares, na forma eletrbnica ou presencial, sera processada e julgada por
intermédio do agente de contratacao, do pregoeiro ou de comissao de contratacdo. Assim, verifica-
se nos autos a indicacdo e nomeacdo do agente de contratacdo/pregoeiro para conducdo do

processo licitatério, nos termos do art. 5° do Decreto Municipal n® 10.792/2023.
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30. Por fim, destacamos ainda, que é obrigatéria a divulgacdo e a manutencéo do inteiro
teor do edital de licitagdo e dos seus anexos e do termo de contrato no Portal Nacional de
Contratacdes Publicas e a publicacdo nos meios oficiais de publicagdo, conforme determinam os
art. 54, caput e 81°, e art. 94 da Lei n® 14.133/2021.

31. Destacamos também que, ap6s a homologacédo do processo licitatorio, é obrigatéria a
disponibilizacdo no Portal Nacional de Contrata¢des Publicas (PNCP) dos documentos elaborados
na fase preparatéria que porventura nao tenham integrado o edital e seus anexos, conforme
determina o art. 54, §3°, da Lei n°® 14.133/2021.

Il. DA CONCLUSAO

32. Ante o0 exposto, nos termos do artigo 53 da Lei n° 14.133/2021, levando em
consideracdo também o disposto no artigo 28, caput e 82° do Decreto Municipal n° 10.792/2023,
nos limites da andlise juridica e excluidos os aspectos técnicos, recomenda-se 0 prosseguimento
do processo sujeito a avaliagdo da Autoridade Competente quanto a oportunidade e conveniéncia

do ajuste, apos as adequagfes recomendadas no presente parecer.

33. Sendo estas as consideracdes que nos parecem pertinentes a presente questao, sem

embargo de eventuais opinides divergentes que possa existir.

Cacador, SC, 22 de abril de 2026.
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