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PARECER N° 001/2024

PROCESSO N° 002/2024 — SEMED

CONCORRENCIA N° 3/2024-001-SEMED

ASSUNTO: Contratacdo de empresa para construgdo de muro na escola municipal:
‘EMEF EDSON DA BRAHMA”, localizada na Vila Cristal — Zona Rural.

VALOR: R$ 239.451,28

DIREITO ADMINISTRATIVO. LICITACOES E
CONTRATOS. CONCORRENCIA.
EXECUCAO DE OBRAS. LEGISLACAO
APLICAVEL: LEI N° 14.133/2021. ANALISE
JURIDICA DA FASE PREPARATORIA.

| = RELATORIO \

Trata o presente expediente de processo administrativo que tem por
finalidade a execucdo de obra, mediante licitagdo publica, na modalidade pregéo,
em sua forma eletrbnica, conforme justificativa e especificacbes constantes do
Termo de Referéncia e seus anexos.

Os seguintes documentos sédo relevantes para a andlise juridica:

I.  Documento de formalizacdo da demanda.
Il. Estudo Técnico Preliminar.
[ll.  Planilha orcamentaria.
IV.  Cronograma fisico financeiro e quadro de composicao do BDI.
V. Termo de referéncia.
VI.  Projeto Basico.
VII. Dotacdo orcamentaria.
VIIl.  Autorizacdo da autoridade competente.
IX. O Edital e seus anexos obrigatérios.

E a sintese do necessario.

| 11— DA APRECIAGAO JURIDICA

A) EINALIDADE E ABRANGENCIA DO PARECER JURIDICO

A presente manifestacao juridica tem o escopo de assistir a autoridade
assessorada no controle prévio de legalidade, conforme estabelece o artigo 53, | e
II, da Lei n®14.133, de 2021 (Nova Lei de Licitacdes e Contratos — NLLC):

Art. 53. Ao final da fase preparatéria, o processo licitatorio seguira
para o orgao de assessoramento juridico da Administracdo, que
realizara controle prévio de legalidade mediante andlise juridica da
contratacao.

§ 1° Na elaboragdo do parecer juridico, o 6rgdo de assessoramento
juridico da Administracédo devera:
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| - apreciar o processo licitatério conforme critérios objetivos prévios
de atribuicdo de prioridade;

Il - redigir sua manifestacdo em linguagem simples e compreensivel
e de forma clara e objetiva, com apreciacdo de todos os elementos
indispensaveis a contratacdo e com exposicdo dos pressupostos de
fato e de direito levados em consideracéo na andlise juridica.

Como se pode observar do dispositivo legal supra, o controle prévio de
legalidade se d& em funcdo do exercicio da competéncia da andlise juridica da
futura contratacdo, ndo abrangendo, portanto, os demais aspectos envolvidos, como
os de natureza técnica, mercadologica ou de conveniéncia e oportunidade. Em
relacdo a esses, eventuais apontamentos decorrem da imbricacdo com questfes
juridicas, na forma do Enunciado BPC n° 07, do Manual de Boas Préticas
Consultivas da Advocacia-Geral da Unido:

Enunciado BPC n°® 7 A manifestagdo consultiva que adentrar
questdo juridica com potencial de significativo reflexo em aspecto
técnico deve conter justificativa da necessidade de fazé-lo, evitando-
se posicionamentos conclusivos sobre temas néo juridicos, tais como
0s técnicos, administrativos ou de conveniéncia ou oportunidade,
podendo-se, porém, sobre estes emitir opinido ou formular
recomendagfes, desde que enfatizando o caréater discricionario de
seu acatamento.

De fato, presume-se que as especificacbes técnicas contidas no presente
processo, inclusive quanto ao detalhamento do objeto da contratacdo, suas
caracteristicas, requisitos e avaliacdo do preco estimado, tenham sido regularmente
determinadas pelo setor competente do 6rgdo, com base em parametros técnicos
objetivos, para a melhor consecucéo do interesse publico. O mesmo se pressupde
em relacdo ao exercicio da competéncia discricionaria pelo 6rgdo assessorado,
cujas decisdes devem ser motivadas nos autos.

Nesse sentido também é o entendimento do TCU:

“344. Ha entendimentos nesta Corte no sentido de que nédo se pode
responsabilizar o parecerista juridico pela deficiéncia na
especificacdo técnica da licitacé@o, ja que tal ato é estranho a sua
area de atuacgéo, a exemplo do Acordao 181/2015-TCU-Plenario, de
relatoria do Ministro Vital do Rego. Além desse, o Relatério do
Ministro Raimundo Carreiro que fundamentou o Acérddo 186/2010-
TCU-Plenario também segue essa linha de entendimento,
especificando a funcdo do parecer juridico: 'O parecer da
assessoria juridica constitui um controle sob o prisma da
legalidade, isto é, a opinido emitida atesta que o procedimento
respeitou todas as exigéncias legais. O parecerista juridico nao
tem competéncia para imiscuir-se nas questdes eminentemente
técnicas do edital.”

(Acorddo TCU 1492/21)

De outro lado, cabe esclarecer que ndo é papel do oOrgao de

assessoramento juridico exercer a auditoria quanto a competéncia de cada agente
publico para a prética de atos administrativos, nem de atos ja praticados. Incumbe,
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isto sim, a cada um destes observar se 0s seus atos estdo dentro do seu espectro
de competéncias sempre observado principio da segregacédo de funcoes.

Finalmente, determinadas observacdes sao feitas sem caréater vinculativo,
mas em prol da seguranca da prépria autoridade assessorada a quem incumbe,
dentro da margem de discricionariedade que lhe é conferida pela lei, avaliar e
acatar, ou nao, tais ponderacdes. Nao obstante, as questbes relacionadas a
legalidade serdo apontadas para fins de sua corre¢do. O seguimento do processo
sem a observancia destes apontamentos sera de responsabilidade exclusiva da
Administracéo

B) Panejamento da Contratacdo

A Lein® 14.133, de 2021, estabeleceu que fase preparatdria do processo
licitatério € caracterizada pelo planejamento e deve compatibilizar-se com o plano
de contratacdes anual de que trata o inciso VIl do caput do art. 12 da referida lei e
com as leis orcamentarias, bem como abordar todas as consideracdes técnicas,
mercadologicas e de gestdo que podem interferir na contratacdo, conforme previsto
no caput do art. 18.

O artigo 18 da Lei n® 14.133, de 2021, elenca providéncias e documentos
gue devem instruir a fase de planejamento, conforme abaixo transcrito:

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, mercadolégicas e de
gestdo que podem interferir na contratagdo, 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;

Il - a definicho das condicbes de execucdo e pagamento, das
garantias exigidas e ofertadas e das condi¢des de recebimento;

IV - o orcamento estimado, com as composicfes dos precos
utilizados para sua formacéao;

V - a elaboracgéo do edital de licitacéo;

VI - a elaboracdo de minuta de contrato, quando necesséria, que
constara obrigatoriamente como anexo do edital de licitag&o;

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

VIII - a modalidade de licitacdo, o critério de julgamento, 0 modo de
disputa e a adequacéo e eficiéncia da forma de combinacdo desses
parémetros, para os fins de selecdo da proposta apta a gerar o
resultado de contratacdo mais vantajoso para a Administracédo
Publica, considerado todo o ciclo de vida do objeto;

IX - a motivacéo circunstanciada das condi¢cbes do edital, tais como
justificativa de exigéncias de qualificacdo técnica, mediante indicagéo
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das parcelas de maior relevancia técnica ou valor significativo do
objeto, e de qualificacdo econdmico-financeira, justificativa dos
critérios de pontuacdo e julgamento das propostas técnicas, nas
licitages 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
licitagdo e a boa execuc¢éo contratual,

Xl - a motivagdo sobre o momento da divulgacdo do orcamento da
licitagdo, observado o art. 24 desta Lei.

Referido dispositivo é complementado por seu paragrafo primeiro, que
dispbes sobre os elementos do Estudo Técnico Preliminar. De uma forma bem
abrangente, o planejamento da contratacdo pressupde que a prépria necessidade
administrativa seja investigada, a fim de se compreender o que fundamenta a
requisicdo administrativa. Neste sentido, ressalte-se que a identificacdo da
necessidade administrativa deve considerar também o desenvolvimento nacional
sustentavel, que é principio e objetivo das licitagdes (artigo 5° e artigo 11, 1V, da Lei
n° 14.133, de 2021), conforme detalhamentos abaixo. Uma vez identificada a
necessidade que antecede o pedido realizado, pode-se entdo buscar solucdes
disponiveis no mercado para atender referida necessidade, que inclusive podem se
diferenciar do pedido inicial. Encontrada a melhor solucdo, caso disponivel mais de
uma, ai sim inicia-se a etapa de estuda-la, para o fim de definir o objeto licitatorio e
todos os seus contornos. Em linhas gerais, a instrucdo do processo licitatério deve
revelar esse encadeamento logico.

Alguns dos elementos serao abaixo examinados.

C) Estudo Técnico Preliminar - ETP

O Estudo Técnico Preliminar — ETP da contratac@o deve conter, de forma
fundamentada, a descricdo da necessidade da contratacdo, com especial atencao a
demonstracdo do interesse publico envolvido. Também € preciso que sejam
abordadas as consideracdes técnicas, mercadologicas e de gestdo que podem
interferir na contratacao.

O artigo 18, 8§ 1°, da Lei n° 14.133, de 2021, apresenta os elementos que
devem ser considerados na elaboracéao do ETP:

8§ 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 solucdo, de modo a permitir a
avaliagdo da Vviabilidade técnica e econOGmica da
contratacdo, e conterd os seguintes elementos:

| - descricdo da necessidade da contratacdo, considerado
o problema a ser resolvido sob a perspectiva do interesse
publico;
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Il - demonstracao da previsdo da contratacdo no plano de
contratacdes anual, sempre que elaborado, de modo a
indicar o seu alinhamento com o planejamento da
Administragéo;

Il - requisitos da contratacao;

IV - estimativas das quantidades para a contratacao,
acompanhadas das memoérias de calculo e dos
documentos que I|hes d&o suporte, que considerem
interdependéncias com outras contratacdes, de modo a
possibilitar economia de escala;

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

VI - estimativa do valor da contratacdo, acompanhada
dos precos unitarios referenciais, das memorias de
calculo e dos documentos que lhe d&o suporte, que
poderdo constar de anexo classificado, se a
Administracdo optar por preservar o seu sigilo até a
conclusao da licitacéo;

VII - descricdo da solugdo como um todo, inclusive das
exigéncias relacionadas a manutencdo e a assisténcia
técnica, quando for o caso;

VIII - justificativas para o parcelamento ou nédo da
contratacao;

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 Administracao
previamente a celebracdo do contrato, inclusive quanto a
capacitacdo de servidores ou de empregados para
fiscalizacéo e gestédo contratual;

XI - contratagdes correlatas e/ou interdependentes;

XIl - 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,

XIII - posicionamento conclusivo sobre a adequacéao da
contratacao para o atendimento da necessidade a que se
destina.

E certo que o ETP devera conter ao menos os elementos previstos nos
incisos I, IV, VI, VIII e XIll, acima, conforme expressamente exigido pelo §2° da
referida norma. Quando né&o contemplar os demais elementos previstos no art. 18,
81° devera a Administracdo apresentar as devidas justificativas. No tocante ao
inciso XlI, o Guia Nacional de Contratagbes Sustentaveis/AGU apresenta diversas
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orientacdes juridicas, a serem consultadas e observadas sempre que incidentes ao
caso concreto.

No presente caso, o servidor da area técnica e requisitante elaborou o
estudo técnico preliminar. Apesar de se tratar de documento extremamente
técnico, cuja avaliacdo cabe, em Ultima instancia, ao proprio 6rgdo assistido, ele
aparentemente contém as previsfes necessarias, relacionadas no art. 18, §1°, da
Lei n®14.133, de 2021

D) Descricdo da necessidade da contratacdo

A identificacdo da necessidade da contratacdo € o primeiro aspecto a ser
abordado em um estudo técnico preliminar, justamente para permitir a reflexao
sobre os motivos pelos quais determinada contratacéo foi solicitada, investigando
assim qual a necessidade final a ser atendida, que pode inclusive ser distinta a
depender da finalidade do 6rgéo ou entidade, ainda que o objeto indicado pelo setor
requisitante seja 0 mesmo.

Bem por isso, o aumento do nivel de detalhamento da especificacdo do
objeto influi inversamente no universo de fornecedores aptos a atender a demanda,
reduzindo-o. Consequentemente, a caracterizagcdo excessivamente pormenorizada
podera conduzir a um Unico ou nenhum fornecedor, ao passo que a especificacdo
por demais genérica ou singela podera ampliar as op¢des no mercado, porém para
objeto cujas caracteristicas ndo atendam plenamente as necessidades efetivas da
Administracédo, frustrando a finalidade da contratacéo.

De acordo com o art. 18, caput, da Lei n. 14.133, de 2021, a fase de
planejamento deve abordar todas as consideracdes técnicas, mercadoldgicas e de
gestdo que podem interferir na contratacdo, sendo certo que a definicdo do objeto,
modelo de execucdo e gestdo do contrato devem levar em consideracdo cada um
desses aspectos.

No que tange as consideracdes técnicas, a especificacdo do objeto deve
considerar as normas técnicas eventualmente existentes, elaboradas pela
Associacdo Brasileira de Normas Técnicas — ABNT, quanto a requisitos minimos de
gualidade, utilidade, resisténcia e seguranca, nos termos do art. 1° da Lei n° 4.150,
de 1962.

Portanto, o gestor devera tomar as cautelas necessarias para assegurar
gue as especificacbes correspondam aquelas essenciais ao bem, sem as quais néo
poderdao ser atendidas as necessidades da Administragao, evitando por outro lado,
detalhes considerados supérfluos ou desnecesséarios, que possam limitar a
competicao indevidamente.

No caso dos autos e a despeito da tecnicidade do assunto, o 6rgdo
definiu o objeto de forma a contemplar os elementos acima
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E) Andlise de riscos

O art. 18, inciso X, da Lei n° 14.133, de 2021, estabelece que o
planejamento da contratacdo devera contemplar a analise dos riscos.

No Portal de Compras do Governo Federal consta topico especialmente
dedicado a Identificacdo e Avaliacdo de Riscos, que oferece orienta¢cdes elaboradas
base nas premissas estabelecidas pela Lei n° 14.133, de 2021. E certo que tais
recomendacdes devem ser incorporadas no planejamento desta contratagao.

Além disso, a Administracdo deve se atentar para a possibilidade de
inserir no contrato topico destinado a Matriz de Riscos (art. 6°, inciso XVII) e Matriz
de Alocacédo de Riscos (art. 103), o que deve ser feito com base em avaliacado
concreta, com apresentacao de justificativa, haja vista a possibilidade de elevacéo
dos custos da contratacdo. Em caso de duvidas, esta unidade juridica podera ser
consultada.

No caso concreto, a Administracédo elaborou analise de riscos.

F) Orcamento Estimado e Pesquisa de Precos

No presente caso, foi realizada a estimativa do valor da contratacdo, com
indicacdo da observancia do parametro previsto no art. 23, 81° da Lei n° 14.133, de
2021, materializada nos autos. Além disso, de se destacar o registro quanto a
anéalise meramente juridica da forma dos valores coletados, sendo matéria técnica e
de responsabilidade do servidor técnico designado a veracidade dos valores
alegados.

G) Termo de Referéncia

O termo de referéncia foi juntado aos autos e reldne clausulas e
condicBes essenciais exigidas nos instrumentos da espécie, de acordo com as
exigéncias do artigo 6°, XXIIl, da Lei n® 14.133, de 2021.

H) Adequacdo Orcamentaria

Conforme se extrai do caput do artigo 18 da Lei n°® 14.133, de 2021, a
fase preparatoria da licitacdo deve compatibilizar-se também com as leis
orcamentarias.

A existéncia de disponibilidade orcamentaria com a respectiva indicagao
da classificacdo funcional programética e da categoria econbmica da despesa €&
uma imposicao legal. Nesse ponto, convém citar o artigo 10, inciso IX, da Lei 8.429,
de 1992, e o art. 105, da Lei n® 14.133, de 2021:

Lei n°©8.429, de 1992

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo
ao erario qualquer acdo ou omissdo dolosa, que enseje, efetiva e
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comprovadamente, perda patrimonial, desvio, apropriacao,
malbaratamento ou dilapidacao dos bens ou haveres das entidades
referidas no art. 1° desta Lei, e notadamente: (Redacéo dada
pela Lei n® 14.230, de 2021)

(...)

IX - ordenar ou permitir a realizacdo de despesas ndo autorizadas em
lei ou regulamento;

(.

Lei n°®14.133, de 2021

Art. 105. A duracao dos contratos regidos por esta Lei sera a prevista
em edital, e deverao ser observadas, no momento da contratacédo e
a cada exercicio financeiro, a disponibilidade de créditos
or¢camentdarios, bem como a previsdo no plano plurianual, quando
ultrapassar 1 (um) exercicio financeiro.

Cabe também alertar para que, caso se trate de criacdo ou expansao de
acao governamental que acarrete aumento da despesa, seja anexada a estimativa
do impacto or¢camentario no exercicio e nos dois subsequentes, bem como a
declaracdo sobre a adequacdo orcamentaria e financeira para fazer face as
despesas, em conformidade com as normas constantes dos arts. 16 e 17 da Lei
Complementar n°® 101, de 04 de maio de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal.

No caso concreto, a Administracdo informou que a despesa decorrente
da contratacao esta devidamente prevista nas leis orcamentérias.

I) Minuta de Edital

A minuta de edital foi juntada aos autos e relune clausulas e condicfes
essenciais exigidas nos instrumentos da espécie. A padronizacdo de modelos de
documentos da fase interna da licitagdo constitui medida de eficiéncia e celeridade
administrativa que encontra previsdo no art. 19, inciso IV, da Lei n® 14.133, de 2021.

Tal postulado foi registrado também na quarta edicdo do Manual de Boas
Préaticas Consultivas da AGU, conforme Enunciado BPC n°® 06. Para que 0s
objetivos de celeridade, eficiéncia e seguranca sejam alcancados, é preciso que a
Administragédo aponte claramente:

1) Se houve utilizagdo de modelos padronizados;
1)} Qual modelo foi adotado; e

1)) Quais foram as modificacdes ou adaptacdes eventualmente
efetuadas no modelo.

No caso, verifica-se que a Administracdo utilizou modelo padronizado de
minuta de Edital e demais anexos essenciais, bem como minuta de termo de
contrato que reune clausulas e condi¢cbes essenciais exigidas nos instrumentos da
espécie.

Ainda, a analise realizada em face da minuta do contrato, com
fundamento no art. 95 da Lei n°® 14.133/2021, que determina como obrigatoérios: a)
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Descricéo clara e precisa do objeto contratado; b) Forma especifica de prestacdo do
servico ou fornecimento do bem; c) Detalhamento do preco e das condigbes de
pagamento; d) Prazo de vigéncia do contrato; e) Indicacdo do crédito orcamentario
gue suportara a despesa; f) Definicdo dos direitos e responsabilidades das partes;
g) Estabelecimento de penalidades e valores de multas para casos de
inadimplemento; h) Previsdo dos casos em que o contrato pode ser rescindido; i)
Vinculacdo do contrato ao edital de licitacdo e a proposta do licitante vencedor; j)
Referéncia a legislacéo aplicavel a execucao do contrato; I) Estipulagcéo do foro para
dirimir davidas ou litigios decorrentes do contrato.

Destacamos ainda que é obrigatéria a divulgacdo e a manutencdo do
inteiro teor do edital de licitacdo e dos seus anexos e do termo de contrato no Portal
Nacional de Contratacbes Publicas e a publicacdo de extrato do edital no Diario
Oficial da Uni&do, conforme determinam os art. 54, caput e 81°, e art. 94 da Lei n°
14.133, de 2021. Destacamos também que, apds a homologacdo do processo
licitatorio, € obrigatéria a disponibilizagdo no Portal Nacional de Contratacfes
Publicas (PNCP) dos documentos elaborados na fase preparatGria que porventura
nao tenham integrado o edital e seus anexos, conforme determina o art. 54, §3°, da
Lei n® 14.133, de 2021.

Il - DA CONCLUSAO |

Face do exposto, nos limites da analise juridica e excluidos os aspectos
técnicos e o0 juizo de oportunidade e conveniéncia do ajuste, opina-se pela
possibilidade juridica do prosseguimento do presente processo, ap0s 0 acatamento
das recomendacdes emitidas ao longo do parecer, ou apds seu afastamento, de
forma motivada. Conforme ja alertado nas consideracdes preliminares desta
manifestacao, sera possivel dar-se o prosseguimento do feito, nos seus demais
termos, sem a necessidade de retorno para nova manifestacdo desta
assessoriajuridica, nos termos do Enunciado BPC n° 5, da AGU.

E o parecer. SMJ.

Sé&o Domingos do Araguaia/PA, 26 de fevereiro de 2024.
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