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Estado de Santa Catarina
Municipio de CACADOR
Procuradoria Geral do Municipio

Parecer N° 105/2026
Processo Administrativo Eletronico n°® 1.517/2026
Referéncia: Contratagao de servicos de Chaveiro

EMENTA. CONTROLE PREVIO DE LEGALIDADE.
PREGAO ELETRONICO. SISTEMA DE REGISTRO
DE PRECOS. ANALISE  JURIDICA DO
PROCEDIMENTO E DAS MINUTAS. Inconsisténcias
e Fragilidades nos documentos de planejamento.
Recomendacédo pelo prosseguimento do feito, sujeito
as adequacoes.

1. Trata-se 0 presente expediente de processo administrativo que tem por finalidade a

contratacéo de servigos de chaveiro, 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 emisséo 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.
14, O artigo 18 da Lei n° 14.133/2021 elenca providéncias e documentos que devem instruir

a fase de planejamento, conforme abaixo transcrito:

2 Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Atlas, 2012. p. 239
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Art. 18. A fase preparatoria do processo licitatorio é caracterizada pelo
planejamento e deve compatibilizar-se com o plano de contratagbes anual
de que trata o inciso VIl do caput do art. 12 desta Lei, sempre que elaborado,
e com as leis orcamentéarias, bem como abordar todas as consideracdes
técnicas, mercadoldgicas e de gestdo que podem interferir na contratacao,
compreendidos:

| - a descricdo da necessidade da contratacdo 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;

lll - a definicdo das condi¢cdes de execucdo e pagamento, das garantias
exigidas e ofertadas e das condicdes de recebimento;

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

V - a elaboragé&o do edital de licitagao;

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

VII - o regime de fornecimento de bens, de prestacédo de servicos ou de
execucao de obras e servigos de engenharia, observados os potenciais de
economia de escala;

VIII - a modalidade de licitacéo, o critério de julgamento, 0 modo de disputa
e a adequacao e eficiéncia da forma de combinacdo desses parametros,
para os fins de sele¢c&o da proposta apta a gerar o resultado de contratagdo
mais vantajoso para a Administracdo Publica, considerado todo o ciclo de
vida do objeto;

IX - a motivagdo circunstanciada das condi¢cdes 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 pontuagéo 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 licitagédo e
a boa execucéo contratual;

XI - a motivagdo sobre 0 momento da divulgagédo do orgcamento da licitacdo,
observado o art. 24 desta Lei. (grifou-se)

15. Referido dispositivo € complementado por seu paragrafo primeiro, que dispbe sobre 0s
elementos do Estudo Técnico Preliminar. De uma forma bem abrangente, o planejamento da
contratacdo pressupde que a prOpria necessidade administrativa seja investigada, a fim de se

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

publico envolvido e a solucdo mais adequada para atendé-lo.

16. A partir dessa identificacéo, é possivel explorar solucBes disponiveis no mercado, as
guais podem diferir do pedido inicial definido no Requerimento de Contratacdo (REC),
instrumentalizado pelo Documento de Formalizacdo de Demanda (DFD) no presente caso. ApGs

identificar a melhor solucdo, considerando possiveis alternativas, inicia-se a fase de estudo
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detalhado para definir o objeto da licitacdo e todos os seus aspectos. A instru¢cdo do processo
licitatério deve refletir claramente essa sequéncia logica.

17. No presente caso, os servidores da Unidade Demandante elaboraram o Estudo Técnico
Preliminar (ETP), de forma simplificada. Embora se trate de um documento técnico, cuja avaliacdo
final cabe ao préprio érgao 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 préximo passo apés a elaboragdo do ETP com a escolha da melhor solugéo,
estabelece que o planejamento da contratacédo 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 6rgdo 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 execugédo contratual.

§ 4° A analise a que se refere 0 § 3°, sempre que possivel, deve levar em
consideracao o historico de licitagBes, inclusive as desertas ou frustradas, e
contratacdes anteriores com objeto semelhante, aferindo-se e sanando-se,
de antemao, eventuais questdes controversas, erros ou incongruéncias do
procedimento.
19. Na situacdo em questdo, a Unidade Demandante apresentou o Mapa de Gerenciamento
de Riscos, cuja elaboracdo é recomendada para evitar possiveis frustra¢cdes na contratacao futura.
O documento apresenta-se formalmente aceitavel, mas materialmente genérico. Para garantir maior

seguranca na contratacao é recomendéavel que se faga alguns ajustes:

¢ Risco de Seguranca da Informacéao (Chaves e Segredos): Nao h& previsédo sobre o risco de
duplicacdo ndo autorizada de chaves ou vazamento de segredos de cofres. A mitigacdo

deveria incluir clausulas de sigilo rigorosas e devolucdo de moldes/matrizes.

¢ Risco de Reequilibrio Econdmico-Financeiro: Em um contrato de 12 meses (ou SRP), o au-
mento subito do preco do aco/latdo (matéria-prima das chaves) pode levar ao pedido de

reequilibrio. O mapa ignora riscos econdmicos externos.

¢ Risco de Danos ao Patriménio Histérico/Publico: A abertura forcada de portas pode danificar
batentes ou fechaduras antigas. O mapa deve prever a responsabilidade civil imediata do

contratado por danos colaterais.
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¢ Vincular ao TR: As ac¢des de mitigagao listadas no mapa (ex: "estabelecer prazos maximos")
devem estar idénticas no Termo de Referéncia. O TR é vago quanto aos prazos de

"emergéncia’, o que torna a mitigacao do mapa inécua.

20. 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 XXIII 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 prorrogagéo;
b) fundamentagéo 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;
¢) descricdo da solugdo como um todo, considerado todo o ciclo de vida do
objeto;
d) requisitos da contratacao;
e) modelo de execucdo 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 execucao do objeto
sera acompanhada e fiscalizada pelo 6érgao ou entidade;
g) critérios de medigéo e de pagamento;
h) forma e critérios de selecao do fornecedor;
i) estimativas do valor da contratacdo, acompanhadas dos pre¢os unitarios
referenciais, das memorias de calculo e dos documentos que |he ddo su-
porte, com 0s parametros utilizados para a obtencdo dos precos e para 0s
respectivos célculos, que devem constar de documento separado e classifi-
cado;
j) adequacéo or¢camentaria;

21. O Termo de Referéncia foi juntado aos autos e reune cladusulas e condigBes essenciais

exigidas nos instrumentos da espécie, porém apresenta fragilidades, que indicam, que o documento

foi elaborado a partir de um modelo padréo, sem a devida adaptacéo.

22. O item 6.9 do TR, define as obrigacdes, porém identifica-se que o texto é modelo
genérico para servigos continuos com dedicacdo exclusiva de mdo de obra (como limpeza ou
vigilancia), o que gera incongruéncias graves e desproporcionalidade para uma contratacdo de

servicos de chaveiro, executados por demanda e sem permanéncia no local.
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23. Algumas obrigacdes sao desproporcionais ou inadequadas ao objeto, como por

exemplo:

e Inciso | e Il (Manutengao de Preposto no Local): Exigir que um chaveiro mantenha um
preposto "no local do servico" de forma permanente € incompativel com a natureza do
servico, que é pontual e movel. O preposto deve existir para fins de comunicagcédo, mas nao
necessariamente estar presente fisicamente em tempo integral na Prefeitura.

o Inciso XVIII e XIX (Reserva de Cargos para PCD e Aprendiz): Estas exigéncias legais
aplicam-se a empresas com 100 ou mais empregados (Art. 93 da Lei 8.213/91). Como o
mercado de chaveiros é composto majoritariamente por Microempreendedores Individuais
(MEI) ou Microempresas (ME), manter essa clausula sem ressalvas pode afastar pequenos
prestadores locais, restringindo a competitividade.

¢ Inciso XV (Mudanca de Métodos Executivos): Exigir aprovagao prévia por escrito para mudar
0 "método executivo" de abertura de uma fechadura ou confecgéo de chave € um excesso

burocratico que ignora a autonomia técnica do profissional em campo.

24. Outras obrigagbBes, embora pertinentes, exige uma certa atengdo, como no caso do
Inciso IV (Alocacdo de Empregados e Materiais), que apresenta-se correta quanto ao fornecimento
de ferramentas e materiais de qualidade, mas a redagcdo deve ser clara de que o servico € por
demanda, e ndo que a empresa deve "alocar empregados" a disposi¢ado exclusiva da Administracao,

0 que caracterizaria dedicacao exclusiva.

25. A revisdo do TR nesses pontos inconsistentes, evita:

e Restricdo a Competitividade: Pequenos chaveiros locais podem se sentir intimidados por
obrigagBes complexas (como manter preposto ou comprovar reserva de cargos) e desistir
de participar.

o Elevacao de Custos: O licitante, ao ler que deve manter um preposto no local, pode embutir
esse custo de "mdo de obra parada" no preco unitario da chave, gerando prejuizo a
economicidade.

¢ Ineficiéncia na Fiscalizacéo: O fiscal do contrato tera dificuldade em cobrar obrigacfes que
ndo fazem sentido préatico (ex: exigir limpeza constante do local de servigo se o chaveiro

apenas trocou um miolo de fechadura em 15 minutos).

26. De igual forma, o item relacionado as infracbes, san¢cbes administrativas e extingdo

contratual, 6.11 a 6.30, que embora esteja em sua maioria em consonancia com as previsdes da
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Lei n°® 14.133/2021, apresenta algumas previsdes que podem ser consideradas desproporcionais
ao objeto, como é caso do item 6.12, IV, que estabelece multa de 0,5% a 30% do valor total
contratado. Embora o limite de 30% esteja na lei (art. 156, 83°), a aplicacdo sobre o "valor total

contratado" para servicos de chaveiro, de baixo valor unitario, pode gerar multas desproporcionais.

27. Recomendamos escalonar a multa, por exmeplo "0,5% por dia de atraso sobre o valor
da Ordem de Servico" e "até 30% sobre o valor total em caso de inexecucéo total". Isso evita que
um atraso na entrega de uma chave de R$ 20,00 gere um processo administrativo desproporcional
sobre um contrato de R$ 20.000,00.

28. Quanto a previsdo da extingdo contratual, verifica-se a inadequacao do item 6.29, ao
exigir que, na extingdo, o fiscal verifique o pagamento de verbas rescisorias ou realocacdo de
empregados. Os servigos de chaveiro raramente envolvem dedicagéo exclusiva de méo de obra.
Se o chaveiro for um MEI ou uma pequena empresa que presta servigos a varios clientes, ndo ha
"rescisdo de empregados” vinculada especificamente a este contrato. Manter essa exigéncia cria

uma obrigacao impossivel de ser fiscalizada para este objeto, gerando burocracia inutil.

29. A redacgédo acerca do recebimento do objeto, itens 8.1 a 8.11 do Termo de Referéncia,
embora tecnicamente bem fundamentada na Lei n°® 14.133/2021, apresenta uma complexidade

excessiva para o objeto servi¢os de chaveiro.

30. O prazo de 5 dias uteis, previsto no item 8.1, para o recebimento provisorio de um
servico de chaveiro é excessivo. Para servigos simples, o recebimento provisorio deve ser imediato
no ato da entrega da chave ou conclusédo da abertura, mediante simples assinatura na Ordem de

Servigo.

31. Nos itens 8.3.1 e 8.3.2, ha um excesso de burocracia ao exigir relatorios detalhados dos
fiscais técnico e administrativo para cada recebimento provisério, o que significa que se for solicitado
a coOpia de uma chave de R$ 15,00, a regra exige que o fiscal técnico emita um relatério de
desempenho e o fiscal administrativo verifigue toda a documentacdo legal da empresa antes do
recebimento provisorio. Isso implicaria num custo administrativo de processar o recebimento (tempo

dos servidores) pode ser maior que o valor do proprio servico.

32. Nesse caso, para tornar o processo eficiente para o objeto "chaveiro", recomendamos

uma simplificagdo, como por exemplo:
Do Procedimento Simplificado para Servigos de Pronta Entrega e Pequeno Vulto:

Para os servicos de natureza comum e pronta entrega (tais como cépias de chaves,
trocas de segredos simples e aberturas de portas), o recebimento provisério ocorrera

de forma sumaria e imediata no ato da entrega do objeto ou conclusdo do servico,
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mediante assinatura do servidor requisitante na Ordem de Servi¢o (OS) ou documento

equivalente.

Fica dispensada a emisséao de relatérios formais de fiscalizacao técnica e administrativa
(previstos nos itens 8.3.1 e 8.3.2) para cada atendimento individualizado, desde que o
valor do servi¢co ndo ultrapasse o limite de dispensa de licitagdo para servicos comuns

ou conforme regulamento municipal.

O recebimento definitivo sera realizado mensalmente, de forma consolidada,
abrangendo todos os servicos executados e recebidos provisoriamente no periodo

anterior, observando-se:

I. A contratada apresentara, ao final de cada més, a relagdo de todas as Ordens de

Servigo (OS) devidamente atestadas;

Il. O Fiscal do Contrato emitird um Unico Termo de Recebimento Definitivo Consolidado,
validando a quantidade e a qualidade total dos servicos do més;

lll. A verificacdo da regularidade fiscal e trabalhista (fiscalizacdo administrativa) sera

realizada uma Unica vez por més, previamente a liquidacado da fatura consolidada.

Caso seja detectado vicio ou defeito em qualquer servigco apds o ateste imediato, a
contratada permanece obrigada a reparagdo ou substituicio sem Onus para a
Administracdo, nos termos do art. 140, § 2° da Lei n°® 14.133/2021.

33. Outro item que merece atencdo é a previsao de qualificacdo técnica contida no item
9.3.4.1 do TR. A Lei n® 14.133/2021, no seu art. 67, § 1°, é clara ao determinar que a exigéncia de
atestados deve ser restrita as parcelas de maior relevancia ou valor significativo do objeto. O TR
exige atestado para servi¢os "semelhantes ao objeto" de forma genérica. Para servi¢os de chaveiro,
0 objeto é composto por diversos itens, como copia de chave comum, abertura de cofre, codificacdo
de chave automotiva, e se a Administracdo ndo definir o que é "relevante" (ex: abertura de
fechaduras eletrénicas ou cofres), qualquer atestado de "cOpia de chave simples" serviria, 0 que
pode ndo garantir a aptidao técnica para os itens mais complexos. Por outro lado, exigir experiéncia
em todos os itens do TR sem justificativa fere a competitividade. Assim recomendamos que seja

verificada a exigéncia.

34. Ja quanto a modalidade de licitagdo escolhida para a contratacdo, constata-se que € o
pregdo eletrénico, cujo escolha deve ser para objetos que se enquadrem na categoria de bens

comuns, com padrfes de qualidade e desempenho objetivamente descritiveis e usualmente
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encontrados no mercado, conforme previsto nos incisos Xlll, XLI e XLV do artigo 6° da Lei n°
14.133/2021.

35. 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 n&do apenas uma op¢éo, mas a solucdo de gestdo mais
I6gica e vantajosa para o interesse publico.

36. 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.

Il. DA CONCLUSAO

37. Ante o 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, apés as adequacgbes recomendadas no presente parecer.

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

embargo de eventuais opinides divergentes que possa existir.

Cacador, SC, 23 de abril de 2026.

ROSELAINE  Assinado de forma
digital por ROSELAINE

DE ALMEIDA pe atmepa

Roselaiﬁé%i@%ﬁ%és%?éfﬁ%ﬁﬁfg
Procuradora Munitip4? - Portaria n. 11.132/02
OAB/SC 12.903
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