Estado de Santa Catarina
Municipio de CACADOR
Procuradoria Geral do Municipio

Parecer n°® 204/2025

Processo Administrativo Eletronico n® 4.537/2025

Referéncia: Contratacdo de empresa para aquisicdo e instalacdo de piso vinilico em manta,
acabamentos e rodapés aos CMEls

EMENTA. CONTROLE PREVIO DE LEGALIDADE.
REGISTRO DE PRECOS. PREGAO ELETRONICO. Os
documentos que instruem o processo encontram-se, em linhas
gerais, adequadas para prosseguimento do feito com as
devidas recomendacdes.

1. Trata-se o0 presente expediente de processo administrativo destinado a
CONTRATACAO DE EMPRESA PARA AQUISICAO E INSTALACAO DE PISO VINILICO EM
MANTA, ACABAMENTOS E RODAPES AOS CMEIS - CENTROS MUNICIPAIS DE EDUCACAO
INFANTIL DA REDE MUNICIPAL DE ENSINO.

2. Consta nos autos os seguintes documentos para analise juridica:
)] Requerimento de Contratacado (REC);
1)} Estudo Técnico Preliminar;
) Termo de Referéncia;
V) Relatério de pesquisa de precos;
V) Minuta do edital e Ata de Registro de Precos, e
VI) Decreto de nomeacao do Pregoeiro e Equipe de Apoio.
3. Por ultimo, a Diretoria de Compras e Licitagbes encaminha a Procuradoria do

Municipio pedido para emissdo de parecer juridico para controle prévio de legalidade, conforme
estabelecido nos artigos 53 da Lei n°® 14.133, de 2021, levando em consideragdo também o
disposto no artigo 28 do Decreto Municipal n® 10.792, de 2023.

4, E o sucinto relatério. Passo ao Parecer.’

L. DA ANALISE JURIDICA

5. Primeiramente, cumpre destacar que o parecer se caracteriza como um ato opinativo.

No ambito juridico, sobretudo na Administragdo Publica, o parecer denominado de parecer

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

1 Os pareceres, quando emitidos por orgéo técnico ou pessoa fisica habilitada da Administracdo, sdo manifestagoes
técnicas sobre assunto submetido a uma andlise objetiva, de carater meramente opinativo. (BRAZ, Petrénio. Direito
Municipal na Constituicdo. Leme: LED, 2003, pag.273).
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6. A opinidao 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 pratica 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 Contratagao (REC),
€ essencial identificar a necessidade subjacente a sua contratagdo. Para isso, a Lei n°
14.133/2021 define a fase preparatéria como primeira etapa do processo licitatorio 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 € caracterizada pelo planejamento e que as licitagbes
para aquisicoes de bens e prestacao de servigos, inclusive as contratacoes diretas quando for o
caso, deverdo ser precedidas de estudo técnico preliminar, analise de riscos e instruidas com

termo de referéncia.

13. O art. 6°, inc. XX, da Lei n° 14.133/2021 disciplina que o Estudo Técnico Preliminar é o
documento constitutivo da primeira etapa do planejamento de uma contratacdo. Em idéntico

sentido ao exposto, é o ensinamento do doutrinador Margal Justen Filho:

O estudo técnico preliminar, definido no art. 6° inc. XX, consiste numa
exposigcédo inicial, que contempla os elementos genéricos e basicos da
necessidade de contratagao e das possiveis solugdes a serem adotadas.

2 Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo: Atlas, 2012. p. 239
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14. No mais, os préprios elementos que devem constar no ETP indicam isso, consoante
se verifica no artigo 18, § 1°, da Lei n® 14.133/21:

Art. 18. A fase preparatéria do processo licitatério 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 orgcamentarias, bem como abordar todas as
consideragbes técnicas, mercadolbgicas e de gestdo que podem interferir
na contratagcédo, compreendidos:

[..]

§ 1° O estudo técnico preliminar a que se refere o inciso | do caput deste
artigo devera evidenciar o problema a ser resolvido e a sua melhor
solugao, de modo a permitir a avaliagdo da viabilidade técnica e econbémica
da contratacéo, e contera os sequintes elementos:

| - descrigcédo da necessidade da contratagéo, considerado o problema a ser
resolvido sob a perspectiva do interesse publico;

Il - demonstracdo da previsdo da contratagdo no plano de contratagcbes
anual, sempre que elaborado, de modo a indicar o seu alinhamento com o
planejamento da Administragéo;

Il - requisitos da contratagéo;

IV - estimativas das quantidades para a contratagdo, acompanhadas das
memorias de calculo e dos documentos que lhes ddo suporte, que
considerem interdependéncias com outras contratagcbes, de modo a
possibilitar economia de escala;

V - levantamento de mercado, que consiste na analise das alternativas
possiveis, e justificativa técnica e econémica da escolha do tipo de solugédo
a contratar;

VI - estimativa do valor da contratacdo, acompanhada dos prec¢os unitarios
referenciais, das memdrias de calculo e dos documentos que lhe dao
suporte, que poderdo constar de anexo classificado, se a Administragcdo
optar por preservar o seu sigilo até a concluséo da licitagdo;

VIl - descrigdo da solugdo como um todo, inclusive das exigéncias
relacionadas a manutencgéo e a assisténcia técnica, quando for o caso;

VIII - justificativas para o parcelamento ou ndo da contrata¢do;

IX - demonstrativo dos resultados pretendidos em termos de
economicidade e de melhor aproveitamento dos recursos humanos,
materiais e financeiros disponiveis;

X - providéncias a serem adotadas pela Administragdo previamente a
celebracdo do contrato, inclusive quanto a capacitagédo de servidores ou de
empregados para fiscalizagao e gestao contratual;

Xl - contratagbes correlatas e/ou interdependentes;

Xll - descricdo de possiveis impactos ambientais e respectivas medidas
mitigadoras, incluidos requisitos de baixo consumo de energia e de outros
recursos, bem como logistica reversa para desfazimento e reciclagem de
bens e refugos, quando aplicavel;
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Xl - posicionamento conclusivo sobre a adequacgédo da contratagcao para o
atendimento da necessidade a que se destina.

15. Apods o registro mencionado, é importante destacar que nao cabe ao 6rgao juridico
avaliar o mérito da oportunidade e conveniéncia das razdes apresentadas pela Unidade
Demandante, especialmente em contextos onde a tecnicidade é predominante. O papel do érgao
juridico é recomendar que a Unidade Demandante realize uma analise aprofundada da
necessidade administrativa, orientando-a a registrar essa reflexdo nos autos, caso ainda néao

tenha sido feito, ou aprimora-la, se for insuficiente ou inadequada.

16. No presente caso, os servidores da Unidade Demandante elaboraram o Estudo
Técnico Preliminar. Embora se trate de um documento técnico cuja avaliagao final cabe ao préprio

6rgao assistido, o documento apresenta deficiéncias que precisam ser adequadas.

17. O ETP apresenta um levantamento de mercado que compara trés solugdes: piso
vinilico, piso laminado e piso ceramico. A justificativa para a escolha do piso vinilico é baseada em
critérios como conforto térmico e acustico, facilidade de limpeza e seguranga em caso de quedas,
caracteristicas, e nesse sentido cumpre a etapa essencial de analisar solugdes alternativas antes
de definir o objeto. A comparagao, embora qualitativa, € coerente e alinhada as necessidades de
um ambiente escolar infantil. A escolha pelo piso vinilico, em detrimento do laminado e do

ceramico, mostra-se tecnicamente justificada e motivada.

18. O item 4 do ETP, embora apresente os quantitativos totais estimados para a
contratagcdo (1.405 m? de regularizagao, 1.450 m? de piso e 1.550 ml de rodapé), falha em cumprir
um requisito explicito e fundamental da Lei n® 14.133/2021. A Lei, em seu Art. 18, § 1°, inciso I,
exige que o ETP contenha:
Il - demonstrativo da estimativa das quantidades, acompanhado das
memorias de calculo e dos documentos que lhe dao suporte, que poderdo

constar de anexo classificado, se a Administracdo o considerar sigiloso;

19. O documento em analise apresenta o resultado final da estimativa, mas omite

completamente a memoéria de calculo e os documentos que |Ihe dao suporte, para fins de
demonstrar, de forma inequivoca, como se chegou aqueles numeros. Por exemplo:

e Uma tabela detalhando cada sala de cada CMEI a ser reformado, com suas respectivas
dimensdes (largura x comprimento), resultando na area em m? de cada uma.

e A soma dessas areas individuais para justificar o quantitativo total de piso e de massa de

regularizagao.
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e O calculo do perimetro de cada sala para justificar o quantitativo de rodapé em metros
lineares (ml).
o A justificativa para a margem de seguranca adicionada, por exemplo, 1.450 m? de piso

para uma area total calculada de ~1.400 m?, prevendo recortes e perdas.

20. Os documentos de suporte poderiam ser as plantas baixas dos imdveis ou croquis

com as medigdes realizadas in loco, conforme mencionado no DFD (item 3.2).

21. A auséncia dessa demonstracao transforma a estimativa de quantidade em um ato de
fé, e ndo em um ato administrativo devidamente motivado e passivel de controle, A omissao da
memoria de calculo ndo € um mero formalismo, mas uma falha que gera riscos e consequéncias

concretas para a Administragao.

22. Outro ponto que merece destaque é quanto a utilizacdo do procedimento auxiliar do

Sistema de Registro de Precos.

23. Tanto a Lei n° 14.133/2021, em seu art. 82, quanto o Decreto Municipal n°
10.792/2023, art. 84, estabelecem as hipoteses para a adocao do SRP. As principais sao:

| - Necessidade de contratacdes frequentes;
Il - Conveniéncia de entregas parceladas ou servigos por unidade de medida;
Il - Atendimento a mais de um 6rgéo ou entidade;

IV - Quando, pela natureza do objeto, ndo for possivel definir previamente o

quantitativo a ser demandado.

24. O ETP, no item 5.2, sequer tenta justificar o uso do SRP. Ele apenas lista as
condigbes para a sua utilizagdo, copiando o texto do Art. 82, §5° da Lei. Ele ndo faz o exercicio
fundamental de enquadrar o caso concreto em uma das hipoteses legais, o que demonstra que
ndo houve uma reflexdo adequada sobre o porqué de se utilizar o SRP, levando a justificativa

fragil e incorreta apresentada posteriormente no TR, assim disposta:

A opgéo pelo SRP - Sistema de Registro de Pregos se da em raz&o de que
o item n.° 01 devera passar por analise técnica do(a) contratado(a), uma
vez que nem todas as salas precisam ser preparadas com massa para re-

ceber o Piso Vinilico em Manta.

25. Esta justificativa, embora tente apontar para uma incerteza, esta tecnicamente mal

formulada e juridicamente invalida, pois ndo se encaixa em nenhuma das hipoteses de utilizagao
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do SRP, e confunde a execucido sob demanda, tipica de um contrato por pre¢o unitario, com a
incerteza de quantitativo que autoriza o SRP. O fato de o servigo s6 ser executado apdés uma
analise técnica da contratada é uma condicdo de execugao do contrato, e ndo uma hipétese para
uso do SRP.

26. Ademais, o quantitativo & definivel, pois a incerteza sobre quais salas precisarao da
massa de regularizagdo nao significa que o quantitativo total seja impossivel de definir. Pelo
contrario, o DFD e o ETP ja estimaram um quantitativo maximo. O correto, em uma licitagdo por
preco unitario, seria a Administracao medir a area total que potencialmente precisa do servico e
licitar essa quantidade. A empresa seria paga apenas pela area em que o servigo fosse

efetivamente executado, conforme medicao e fiscalizagao.

27. Portanto se a Unica incerteza é a quantidade de massa a ser aplicada, o SRP deve
ser descartado. A solugdo correta € uma licitagdo para um contrato comum, com critério de
julgamento por menor preco por item, e pagamento mediante medi¢cao dos servigos efetivamente

executados.

28. Se existirem outras razdes que justifiquem o SRP, por exemplo, a possibilidade de
estender a reforma para outros CMEIls n&o previstos inicialmente, tornando o quantitativo total
realmente incerto, essa justificativa precisa ser claramente explicitada e documentada no ETP e
no TR, enquadrando-se em uma das hipdteses do Art. 84 do Decreto Municipal. Na forma como

estd, a justificativa € nula e compromete a legalidade do procedimento.

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

orientacdes elaboradas base nas premissas estabelecidas pela Lei n® 14.133, de 2021:

§ 3° O drgéo ou entidade demandante, independentemente da formulagdo
ou implementagcéo de matriz de risco, devera proceder a uma analise dos
riscos que possam comprometer o0 sucesso da licitagdo ou da contratagdo
direta e da boa execugao contratual.

§ 4° A analise a que se refere o § 3°, sempre que possivel, deve levar em
consideragao o histérico de licitagdes, inclusive as desertas ou frustradas,
e contratagbes anteriores com objeto semelhante, aferindo-se e sanando-
se, de anteméo, eventuais questbes controversas, erros ou incongruéncias
do procedimento.
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30. No caso em analise, na situagdo em questdo, a Unidade Demandante realizou uma

avaliacao de riscos, constando anexa ao ETP.

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

mesma lei:

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

[..]

XXIll - termo de referéncia: documento necessario para a contratacdo de
bens e servigos, que deve conter os seguintes parametros e elementos
descritivos:

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 contratagdo, que consiste na referéncia aos estudos
técnicos preliminares correspondentes ou, quando néo for possivel divul-
gar esses estudos, no extrato das partes que ndo contiverem informagoes
sigilosas;

c¢) descrigdo da solugcdo como um todo, considerado todo o ciclo de vida do
objeto;

d) requisitos da contratagao;

e) modelo de execugdo do objeto, que consiste na definicdo de como o
contrato devera produzir os resultados pretendidos desde o seu inicio até o
seu encerramento;

f) modelo de gestao do contrato, que descreve como a execugado do objeto
sera acompanhada e fiscalizada pelo 6rgao ou entidade;

g) critérios de medigdo e de pagamento;

h) forma e critérios de sele¢cdo do fornecedor;

i) estimativas do valor da contratagdo, acompanhadas dos pregos unitarios
referenciais, das memoarias de calculo e dos documentos que lhe ddo su-
porte, com os pardmetros utilizados para a obtengdo dos precos e para 0s
respectivos calculos, que devem constar de documento separado e classi-
ficado;

J) adequacgéo orgcamentaria;

32. O Termo de Referéncia foi juntado aos autos e reune clausulas e condigbes essenciais

exigidas nos instrumentos da espécie, porém apresenta algumas inconsisténcias.

33. O TR detalha os servigos e os quantitativos, que sao os mesmos do ETP. No entanto,
ele adiciona um "ltem 04 - Servigo de fornecimento e instalagdo de acabamentos de saida de por-
ta", que nao constava no ETP. A inclusdo de um item novo, nao estudado e nao justificado na fase
de planejamento (ETP), € uma falha grave. O ETP é o local para identificar a "solugdo como um

todo", e a omissdo de um item essencial como os acabamentos invalida parte do estudo.

34. A descricao dos requisitos da contratagdo e habilitagdo estabelece um requisito de

qualificacao técnica genérico e subjetivo, em afronta direta a Lei n® 14.133/2021. O TR exige a
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"Comprovacéao de aptidao para o fornecimento de itens similares equivalentes ou superiores com
0 objeto". A expressdo "similares equivalentes ou superiores" € inaceitavel. A Lei exige que os
requisitos sejam objetivos. O correto seria definir um quantitativo minimo, ex: comprovagao de
instalacdo de X m? de piso vinilico. A redagao atual abre margem para o julgamento subjetivo, que
decidira o que considera "similar" ou "superior", criando inseguranca juridica e potencial para dire-

cionamento, ferindo assim o principio do julgamento objetivo.

35. Ja quanto a modalidade de licitagdo escolhida para a contratagado, constata-se que é o
pregao 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.

36. No caso concreto, a Unidade Demandante declarou expressamente a natureza

comum do objeto da licitacdo.

37. Quanto as minutas do edital e ata de registro de pregos juntado aos autos, verifica-se
que os documentos reunem as clausulas e condigdes essenciais exigidas nos instrumentos da
espécie e na norma de regéncia. Porém reforcamos que a justificativa apresentada para fins de

utilizacao do sistema de registro de precos nao encontra aparo legal, conforme ja exposto.

38. Noutro viés, cabe mencionar que a conducdo da fase externa dos processos
licitatérios e procedimentos auxiliares, na forma eletrbnica ou presencial, sera processada e
julgada por intermédio do agente de contratagdo, do pregoeiro ou de comissdo de contratagao.
Assim, verifica-se nos autos a indicagdo e nomeagédo do agente de contratagdo/pregoeiro para

conducao do processo licitatorio, nos termos do art. 5° do Decreto Municipal n® 10.792/2023.

39. Por fim, destacamos ainda, que é obrigatéria a divulgagdo e a manutencao do inteiro
teor do edital de licitacao e dos seus anexos e do termo de contrato no Portal Nacional de
Contratagdes Publicas e a publicagdo nos meios oficiais de publicagao, conforme determinam os
art. 54, caput e §1°, e art. 94 da Lei n® 14.133/2021.

40. Apods a homologagao do processo licitatorio, € obrigatéria a disponibilizagao no Portal
Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP) dos documentos elaborados na fase preparatéria que
porventura ndo tenham integrado o edital e seus anexos, conforme determina o art. 54, §3°, da Lei
n°® 14.133/2021.
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Il DA CONCLUSAO

41. Ante o exposto, nos termos do artigo 53 da Lei n° 14.133/2021, levando em
consideragcédo também o disposto no artigo 28, caput e §2° do Decreto Municipal n° 10.792/2023,
nos limites da andlise juridica e excluidos os aspectos técnicos, recomenda-se o prosseguimento
do processo sujeito a avaliagdo da Autoridade Competente quanto a oportunidade e conveniéncia

do ajuste, devido as recomendagdes exaradas ao longo deste parecer.

42. Havendo complementacdo da instrucdo do processo de contratacdo, ndo ha

necessidade de devolver os autos para nova manifestacao desta unidade juridica.

43. Sendo estas as consideragdes que nos parecem pertinentes a presente questao, sem

embargo de eventuais opinides divergentes que possa existir.

Cacador, SC, 15 de dezembro de 2025.
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