Estado de Santa Catarina
Municipio de CACADOR
Procuradoria Geral do Municipio

Parecer n° 197/2025
Processo Administrativo Eletronico n° 4.449/2025
Referéncia: Dispensa de Licitacao — Contratacdo Cooperativa de Reciclagem

EMENTA. CONTROLE PREVIO DE LEGALIDADE.
PROCESSO ADMINISTRATIVO. CONTRATACAO DIRETA
POR DISPENSA DE LICITAGAO ART. 75, LEI N° 14.133/2021.
COOPERATIVA DE RECICLAGEM. ETP CONTAMINADO
COM VICIOS GRAVES. NULIDADE. PARECER OPINATIVO
PELA NECESSIDADE DE REFORMULAGAO COMPLETA DO
ETP. NECESSIDADE DE AJUSTE NO TERMO DE
REFERENCIA. AUSENCIA DE DOCUMENTOS
COMPROBATORIOS QUANTO AOS REQUISITOS DE
REGULARIDADE DA COOPERATIVA. PROSSEGUIMENTO
DO FEITO SUJEITO A ATENDIMENTO DAS
RECOMENDAGCOES E ANALISE DE CONVENIENCIA DA
AUTORIDADE COMPETENTE.

1. Trata-se o presente expediente de processo administrativo voltado a COOPERATIVA
DE RECICLAGEM DE CACADOR E REGIAO - RECICLA CACADOR PARA O RECEBIMENTO,
TRIAGEM, SEPARACAO, ARMAZENAMENTO E COMERCIALIZACAO DE RESIDUOS
REUTILIZAVEIS E/OU RECICLAVEIS PROVENIENTES DA COLETA SELETIVA DO MUNICIPIO
DE CACADOR. por dispensa de licitagdo, com fundamento no art. 75 da Lei n°® 14.133, de 1° de
abril de 2021.

2. Consta nos autos os seguintes documentos para analise juridica:
) Documento de Formalizagao de Demanda (DFD);
1)} Estudo Técnico Preliminar;
) Termo de Referéncia
V) Relatério de pesquisa de precos;
V) Documentos de Habilitagdo
VI) Minuta Contrato Administrativo
3. Por ultimo, a Diretoria de Compras e Licitagdes encaminha a Procuradoria do

Municipio pedido para emissao 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.’

I DA ANALISE JURIDICA

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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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.

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
deciséria, para praticar o ato administrativo de acordo ou ndo com o sugerido pelo consultor
juridico. Sendo atos diversos, o parecer juridico e o ato préprio 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, destaca-se que, uma vez formalizado o Documento de Formalizacdo de
Demanda (DFD), que subsidia o Plano de Contratacdo Anual (PCA), é fundamental a identificagao
da necessidade que justifica a contratagdo. Nos termos do Capitulo 1l da Lei n°® 14.133/2021, essa

analise integra a fase preparatéria, primeira etapa do processo licitatério.

12, O Documento de Formalizagdo da Demanda (DFD) é o artefato que inaugura a fase
preparatoria da contratagao, conforme previsto na Lei n® 14.133/2021. Sua finalidade é registrar
a necessidade de uma area da Administragéao, justificando-a e fornecendo as informagdes iniciais

para que a equipe de planejamento possa desenvolver os estudos técnicos necessarios.

13. O DFD deve se concentrar em responder "o qué" e "por qué" a Administragéo
precisa de algo, mas ndo deve, como regra, pré-determinar "como" ou "com quem" sera a
solugdo. A definicdo da solugéo técnica e a prospecgao de mercado sao atribuicdes do Estudo

Técnico Preliminar (ETP).

2 Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo: Atlas, 2012. p. 239
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14, No dmbito do Poder Executivo municipal, o Decreto n° 10.792, de 2023 regulamentou
que a fase preparatoria do processo licitatério € caracterizada pelo planejamento e que as
licitagdes para aquisicbes de bens e prestacdo de servigos, inclusive as contratagcbes diretas
quando for o caso, deverao ser precedidas de estudo técnico preliminar, analise de riscos e
instruidas com termo de referéncia, dispensado esse ultimo nos casos em adesdo de ata de
registro de precos onde nao haja necessidade de adequacgao as especificacdes originais (art. 56,

paragrafo unico).

15. O art. 6°, inc. XX, da Lei n° 14.133, de 2021 disciplina que o Estudo Técnico Preliminar
€ o documento constitutivo da primeira etapa do planejamento de uma contratagdo. 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 contratacdo e das possiveis solugbes a serem adotadas.

16. Apos o registro mencionado, é importante destacar que ndo cabe ao 6rgéo juridico
avaliar o mérito da oportunidade e conveniéncia das razbes apresentadas pela Unidade
Demandante, especialmente em contextos onde a tecnicidade é predominante. O papel do érgao
juridico & recomendar que a Unidade Demandante realize uma anadlise aprofundada da
necessidade administrativa, orientando-a a registrar essa reflexdo nos autos, caso ainda nao

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

17. Analisando a partir do Documento de Formalizacdo de Demanda — DFD, tem-se a
indicacdo da contratacdo direta da Cooperativa Recicla Cacador, para fins de atender a
necessidade da Secretaria de Agricultura e Meio Ambiente. Tal situagdo ja aponte para uma
solugao especifica, tendo sido identificada que a solugdo mais adequada é a contratacdo da

referida cooperativa por dispensa.

18. Embora ja definida como solugao a contratagcédo por dispensa da Cooperativa, nao
elimina a necessidade de um Estudo Técnico Preliminar robusto. Pelo contrario: o DFD serve
como a solicitagdo para que o ETP seja elaborado. O ETP, por sua vez, tera a fungcao de
fundamentar e justificar a escolha indicada no DFD, demonstrando que a cooperativa cumpre

os requisitos legais para a dispensa e que o pre¢co é compativel com o mercado.

19. Contudo, a analise do documento revela que o ETP nao apenas falha em cumprir seu

objetivo, como também se baseia em uma premissa fundamentalmente oposta, tornando-o uma
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peca contraditoria, fragil e juridicamente inservivel. As falhas s&o graves e sistémicas, conforme

passamos a detalhar.

20. O vicio mais grave do ETP é sua total dissonancia com o DFD. Enquanto o DFD
aponta para uma dispensa de licitagdo, o ETP foi redigido como se estivesse planejando uma
licitagdo competitiva. Esta contradicao manifesta-se repetidamente no uso de termos como:
certame (itens 10, 11); processo licitatorio (itens 10, 12); edital (itens 7, 11); empresa vencedora

(item 11); proponente (item 12).

21. Um estudo que planeja uma competicdo aberta ndo pode, em hipdtese alguma, servir
de fundamento para uma contratacao direta. A logica, os requisitos e a fundamentacdo sao

completamente distintos.

22. Ademais, sendo a intencido contratar diretamente a cooperativa com base no art.
75, IV, ', da Lei n® 14.133/2021, o ETP deveria se dedicar a comprovar que os requisitos legais
para essa dispensa estao preenchidos. O documento falha nisso, pois ndo ha qualquer analise
que demonstre que a Cooperativa Recicla Cagador €&, por exemplo, formada exclusivamente por

catadores de baixa renda, requisito essencial para essa hipotese de dispensa.

23. A estimativa de valor (item 6) e de quantidades (item 4) é superficial e contém erros
materiais grosseiros, como o calculo do prego por tonelada. Mais importante, para uma contrata-
cao direta, a justificativa do prego (art. 72, IV) é um requisito de validade do ato. O ETP n&o apre-
senta uma memoria de calculo, néo justifica a escolha dos referenciais de mercado e nao de-
monstra que o valor estimado € compativel com o praticado, tornando a estimativa arbitraria e

indefensavel.

24. Da analise juridica realizada, o ETP € um mosaico de informagdes desconexas. As
secdes de Requisitos da Contratagéo (item 3), Descricao da Solugéo (item 7) e Impactos Ambien-
tais (item 12) misturam indevidamente requisitos de habilitacao, obrigagdes contratuais e justifica-
tivas genéricas, matérias que pertencem ao Termo de Referéncia ou a outras se¢des do préprio
estudo. Isso demonstra um profundo desconhecimento técnico sobre a finalidade de cada artefato

de planejamento.

25. A assinatura do ETP pela servidora, referenciando a Fiscal do Contrato, € um ato
anacronico, pois o contrato ainda nao existe, e indica uma violagdo ao principio da segregacgao
de fungdes, concentrando na mesma agente os papéis de planejar e, futuramente, fiscalizar, o

que gera um evidente conflito de interesses.
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26. Ressaltamos que o ETP é o documento mais importante da fase de planejamento. Sua
funcdo ndo é apenas descrever 0 que se quer contratar, mas sim demonstrar, de forma técnica e
documentada, que a solugdo escolhida é a mais vantajosa para resolver uma necessidade

publica.

27. Para cumprir essa funcao, o art. 18 da Lei n° 14.133/2021 exige que o ETP realize

uma série de analises. O ETP em analise ndo fez nada disso.

28. Ressalta-se que o ETP é o documento central de planejamento que deve justificar
tanto o objeto a ser contratado quanto o caminho escolhido para a contratagcdo, e portanto,
recomendamos que seja elaborado um novo ETP que seja coerente com a solu¢ao apontada no
DFD, sendo construido com o objetivo claro de fundamentar a contratacao direta da Cooperativa
Recicla Cacgador, devendo, para tanto justificar a escolha pela contratagao direta, demonstrando o
preenchimento dos requisitos do art. 75, IV, 'j', da Lei n® 14.133/2021, apresentar uma estimativa
de valor robusta e detalhada, com memodria de calculo e pesquisa de mercado que comprove a
vantajosidade do prego a ser pago, estruturar corretamente suas se¢des, sem misturar objetos de
analise com clausulas de edital ou de contrato, e ser assinado pelo técnico responsavel com a

identificacao de seu cargo efetivo.

29. A implementacdo dessas alteragdes tornara o Estudo Técnico Preliminar um
documento mais robusto, alinhado as melhores praticas e a jurisprudéncia dos 6rgaos de controle,

conferindo maior seguranca juridica a todo o processo de contratagéao.

30. No tocante ao Termo de Referéncia, documento que detalha o objeto e as condigbes
de execugéao do contrato, sucedendo o ETP na fase de planejamento, conforme o art. 6°, XXIll, da
Lei n° 14.133/2021, o mesmo fora juntado aos autos e reune clausulas essenciais exigidas nos

instrumentos da espécie.

31. O TR representa uma melhora substancial e decisiva em relagao ao ETP. O foi feito
com a premissa correta e, em grande medida, alinha-se aos requisitos legais para a contratagédo

direta.

32. A falha mais grave do ETP, relacionada a contradi¢gdo entre planejar uma licitagao e
visar uma dispensa, esta ausente do TR, que apresenta-se coerente do inicio ao fim, definindo
claramente a contratagéo direta da COOPERATIVA DE RECICLAGEM DE CACADOR E REGIAO
- RECICLA CACADOR, fundamentada no art. 75, IV, 'j', da Lei n® 14.133/2021 como base para a

dispensa.
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33. O TR avanga significativamente ao apresentar, no item 2.2, a justificativa para a
escolha da dispensa. Ele afirma que a cooperativa possui sede e atuacdo no municipio, é
composta exclusivamente por pessoas fisicas de baixa renda reconhecidas como catadores e

atende aos requisitos de regularidade.

34. Embora o TR afirme que os requisitos de regularidade estao preenchidos, é imperativo
que os documentos que comprovam tais fatos, exemplo lista de cooperados com comprovacao de
baixa renda, declaragdo de reconhecimento pelo poder publico, etc., estejam efetivamente
anexados ao processo administrativo. Destaca-se que a simples declaragdo no TR nao substitui a

prova documental.

35. Ainda, o TR detalha de forma satisfatéria as obrigacdes da contratada e da
contratante, incluindo rotinas de coleta, comercializagdo, prestacdo de contas e metas de
desempenho (reducao de rejeito), o que confere seguranca a execucao contratual. A definicao de

um valor maximo por tonelada e de um teto anual para o contrato esta clara e bem estabelecida.

36. O TR apresenta uma justificativa para a nao inclusao da demanda no Plano de
Contratagdes Anual, alegando a imprevisibilidade da necessidade de remodelar o termo de
parceria vigente. Embora a justificativa possa ser considerada fragil, ela ao menos existe

formalmente.

37. Ressaltamos que em razdo da analise do ETP ter considerado o mesmo como um
documento que ndo cumpre sua funcio no presente processo de contratagdo, e em virtude da sua
mencao nos itens 2.1 e 3.1m que afirmam que a fundamentacio e a descricdo da solugao se
encontram "pormenorizada em tépico especifico do ETP — Estudo Técnico Preliminar, apéndice
do TR, cria uma contaminagéo juridica. O TR ndo pode se referir ou ter como apéndice um

documento eivado de vicios, contradi¢cdes e fragilidades.

38. O Termo de Referéncia analisado demonstra uma reorientagdo no planejamento para
o caminho correto da contratacdo direta, sendo, em sua maior parte, juridicamente adequado para
fundamentar a dispensa de licitacdo, porém carrega um vicio formal que deve ser sanado: a

referéncia a um ETP invalido.

39. Uma vez realizado o ajuste no texto do TR para desvincula-lo do ETP, o instrumento

tera a robustez juridica necessaria para o prosseguimento seguro da contratagao direta.

Il - DA CONCLUSAO
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40. Ante o exposto, nos termos do artigo 53 da Lei n° 14.133, de 2021, levando em
consideracdo também o disposto no artigo 28, caput e §2° do Decreto Municipal n°® 10.792, de
2023, nos limites da analise juridica, recomenda-se a retificacdo dos documentos de
planejamento, para fins de prosseguimento do processo de contratagao, submetido a avaliagdo da

autoridade competente quanto a conveniéncia e oportunidade de acata-las.

41. Sendo estas as considerag¢des que nos parecem pertinentes a presente questao,

sem embargo de eventuais opinides divergentes que possa existir.

Cacador, SC, 12 de Dezembro de 2025.
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