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PARECER JURIDICO N¢ 187/2024/PGL
Suzano, 08 de agosto de 2024.

Ao llmo. Senhor
RODRIGO YUKIO IGARASHI
Presidente de Comissdo Permanente de Contratacdes

ASSUNTO: DIREITO ADMINISTRATIVO. ANALISE JURIDICA. EDITAL PARA CREDENCIAMENTO DE
PESSOAS JURIDICAS PARA FORN ECIMENTO DE VALE-ALIMENTACAO E CESTA BASICA. ATO DA MESA Ne
002/2024. CHAMAMENTO PUBLICO Ne 002/2024. LEI 14.133/2021.

I — DO RELATORIO

1, Trata-se da Comunicacio Interna ne 053/2024/CPC (protocolada em 31/07/2024 sob o
n2 2219) requerendo analise juridica em relagdo ao procedimento licitatério de credenciamento de
pessoas juridicas para a prestacio de servico de fornecimento de vale-alimentacdio e cesta basica em
formato de cartdo eletrénico/magnético aos servidores da Camara Municipal de Suzano, conforme Ato
da Mesa n2 002/2024.

2. Os autos, com 01 volume e 153 paginas até o presente momento, foram regularmente
formalizados e se encontram assim instruidos.

1 - folhas 02: Comunicacio Interna ne 009/2024/DCSP solicitando a abertura
de certame licitatério destinado 3 prestacdo de servicos de fornecimento de

vale-refeicdo, vale-alimentacio e cesta basica;
2 —folhas 04/05: Ato da Mesa ne 002/2024 autorizando a abertura do certame
licitatério e respectiva publicagdo em 21/02/2024 no Disrio Oficial Eletrdnico
do Legislativo;

3 — folhas 06/09: Designacio do pregoeiro e equipe de apoio, Portaria
021/2024 publicada em 30/01/2024 no Diario Oficial Eletrénico do Legislativo;
4 —folhas 12/13: Documento de Formalizacdo da Demanda:

5 —folhas 14/39: Estudo Técnico Preliminar;

6 —folhas 40/57: Termo de Referéncia;

7 — folhas 58/61: Portaria n2 122/2024, publicada em 28/06/2024 no Didrio
Oficial Eletrénico do Legislativo, designando pregoeira substituta;
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g — folhas 63: Comunicagdo Interna n@ 031/2024/DCSP questionando a
existéncia de disponibilidade orgamentaria para o procedimento licitatorio;

9 — folhas 66: Comunicacdo Interna n® 45/2024/DCO _informando que ha
disponibilidade orcamentdria para realizagdo do certame;

10 — folhas 67: Comunicag&o Interna n® 037/2024/CPC solicitando reserva de
dotagdo orgamentaria;

11 — folhas 68/69: Comunicagdo Interna n® 53/2024/DCO encaminhando nota
de reserva de dotacdo orcamentdria; e

12 — folhas 71/152: Minuta de Edital de Credenciamento n2 002/2024.

3. Na sequéncia, 0 processo foi remetido a esta Procuradoria Legislativa, para a analise
prévia dos aspectos juridicos da minuta de edital elaborada, conforme estabelece o artigo 53, incisos |
e Il, da Lei n2 14.133/2021. Este Parecer, portanto, tem 0 escopo de assistir a Camara Municipal de
suzano no controle interno da legalidade dos atos administrativos praticados na fase preparatoria do
procedimento licitatorio.

Il — DA ANALISE JURIDICA
II.1. Da Adequagdo o Credenciamento

4, Credenciamento € processo administrativo de chamamento publico em que a
Administracdo Publica convoca interessados em prestar servicos ou fornecer bens para que,
preenchidos os requisitos necessarios, se credenciem no érgdo ou na entidade para executar o objeto
quando convocados. O artigo 79 da Lei 14.133/2021 prevé que o credenciamento sera cabivel:

Art. 79. O credenciamento podera ser usado nas seguintes hipéteses de contratacao:

| - paralela e ndo excludente: caso em que é vidvel e vantajosa para a Administragdo a
realizagdo de contratagdes simultaneas em condicBes padronizadas;

Il - com selecio a critério de terceiros: caso em que a selegdo do contratado esta a cargo
do beneficiario direto da prestagdo;

11l - em mercados fluidos: caso em que a flutuacdo constante do valor da prestacdo e das
condigdes de contratagdo inviabiliza a selecio de agente por meio de processo de
licitagdo.
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5. Tem-se, portanto, que o credenciamento é um procedimento auxiliar bastante préximo
da inviabilidade de competicdo que enseja a inexigibilidade de licitacdo. Nesse sentido leciona Margal
Justen Filho:

Também existe proximidade entre o credencianmento e a inviabilidade de competicdo. Tal
decorre de que, em alguns casos, ha a possibilidade de contratacdo de um ndmero
indeterminado de particulares para executar o objeto padronizado. Em outros casos, a
escolha ndo incumbe a Administracdo. E ha situagBes em que as variacdes do mercado
conduzem a inviabilidade de determinac&o estavel de pregos a serem praticados.

6. Para avaliacdo da adequacdo do credenciamento, faz-se necessiria uma andlise
pormenorizada do objeto que se pretende contratar. Consoante se depreende do Documento de
Formalizagdo da Demanda, trata-se de “contratacio de fornecimento de vale-alimentagdo e cesta bésica
em formato de cartdo eletrénico/magnético aos servidores desta edilidade” (fls. 12).

7. A concessdo do referido objeto aos servidores encontra-se prevista nas Leis Municipais
n2 3975/2005 e 5418/2023; ademais, encontra-se disciplinado pela Lei Federal n? 6321/76, que trata do
Programa de Alimenta¢do do Trabalhador — PAT.

8. Ainda na seara legislativa, importante destacar o impacto da recente Lei n® 14.442/2022
na concessdo de beneficios vinculados ao Programa de Alimentagdo do Trabalhador — PAT. Referida lei
proibiu o desdgio na contratacdo de vales refeicdo e alimentacdo ou o uso de taxa de administracdo
negativa aplicada sobre valor dos aludidos beneficios.

9. Com a sobredita vedagdo legal, restou inviabilizado o emprego de licitagdo baseada no
critério de julgamento do menor preco, em que as empresas competiam ofertando as menores taxas de
administragdo, uma vez que esta jamais poderia ser menor que zero. Nesse cendrio, o credenciamento
surge como alternativa para contratagdes como a examinada, em que sdo selecionadas empresas que
preenchem os requisitos previstos no edital, ficando a efetiva escolha da contratada a cargo do usudrio
do servico, conforme hipdtese prevista no art. 79, inciso Il, da Lei 14.333/2021.

10. Tal conclusdo tem sido referendada pelo Tribunal de Contas da Unido, conforme se
depreende do acérddo n? 3567/2014 — proferido ainda na sistematica da lei ne 8.666/1993 — e mais
recentemente no acdrdado n2 5495/2022.

* Comentérios a Lei de Licitagbes e ContratagBes Administrativas: Lei 14.133/2021. S3o Paulo: Thomson Reute
Brasil, 2021, pagina 1131.
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11.. Portanto, é adequada a adogdo do credenciamento para contratacdo de servigo de

gerenciamento e fornecimento de vale-refei¢do, com base no artigo 79, inciso Il, da Lei 14.133/2021.
I1.2. Do Planejamento da Contratacdo

12. A Lei ne 14.133/2021, estabeleceu que fase preparatéria do processo licitatorio é
caracterizada pelo planejamento e deve compatibilizar-se com o plano de contratagdes anual (artigo 12,
inciso VIl) e com as leis orgamentarias, bem como abordar todas as consideragBes técnicas,
mercadoldgicas e de gestdo que podem interferir na contratacao.

13. O artigo 18 da Lei n? 14.133/2021, elenca providéncias e documentos que devem
instruir a fase de planejamento, conforme abaixo transcrito:

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

| - a descricdo da necessidade da contratagao 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 definicAdo das condigdes de execucdo e pagamento, das garantias exigidas e
ofertadas e das condi¢des de recebimento;

IV - 0 orgamento estimado, com as composigdes dos precos utilizados para sua formagao;
V - a elaboracdo do edital de licitagdo;

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

VII - o regime de fornecimento de bens, de prestagdo de servicos ou de execugdo de obras
e servicos de engenharia, observados os potenciais de economia de escala;

VIl - a modalidade de licitagdo, o critério de julgamento, o modo de disputa e a
adequacdo e eficiéncia da forma de combinagdo desses pardmetros, para os fins de
selecdo 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¢des do edital, tais como justificativa de
exigéncias de qualificago técnica, mediante indicacdo das parcelas de maior relevancia
técnica ou valor significativo do objeto, e de qualificacdo econdmico-financeira,
justificativa dos critérios de pontuagdo e julgamento das propostas técnicas, nas
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licitacdes com julgamento por melhor técnica ou técnica e preco, e justificativa das
regras pertinentes a participagio de empresas em consorcio;

X - a andlise dos riscos que possam comprometer o sucesso da licitagdo e a boa execucio
contratual;

Xl - a motivagdo sobre o momento da divulgacdo do orgamento da licitac3o, observado
0 art. 24 desta Lei.

(grifos nossos)

14, 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. Uma vez identificada a necessidade que antecede o pedido realizado, pode-
se entdo buscar solugdes disponiveis no mercado para atender referida necessidade, que inclusive
podem se diferenciar do pedido inicial. Encontrada a melhor solugdo (caso disponivel mais de uma) ai
sim inicia-se a etapa de estudé-la, para o fim de definir o objeto licitatério e todos os seus contornos.
Em linhas gerais, a instrugdo do processo licitatdrio deve revelar esse encadeamento |6gico.

15. A seguir, passa-se ao cotejo entre estas exigéncias legais e a instru¢do dos autos, no
intuito de verificar a regularidade juridica do caso em exame, ou, se for o caso, apontar as providéncias
que ainda devem ser adotadas pela Administracgo.

I1.3. Estudo Técnico Preliminar — ETP

16. O Estudo Técnico Preliminar—ETP da contratagdo deve conter, de forma fundamentada,
a descricdo da necessidade da contratagdo, com especial atencéo 3 demonstrag¢do do interesse publico
envolvido. Também é preciso que sejam abordadas as considera¢des técnicas, mercadoldgicas e de
gestdo que podem interferir na contratacdo.

17. O artigo 18, § 12, da Lei n? 14.133/2021, apresenta os elementos que devem ser
considerados na elaboragdo do ETP;

Art. 18.(...)
§ 12 O estudo técnico preliminar a que se refere o inciso | do caput deste artigo deverd
evidenciar o problema a ser resolvido e a sua melhor solugdo, de modo a permitir a
avaliacdo da viabilidade técnica e econdmica da contrata¢do, e conterd os seguintes
elementos:

| - descricdo da necessidade da contrataco, considerado o problema a ser resolvido sob
a perspectiva do interesse publico;
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Il - demonstracdo da previsdo da contratacdo no plano de contratacdes anual, sempre que
elaborado, de modo a indicar o seu alinhamento com o planejamento da Administragdo;
1l - requisitos da contratacdo;

IV - estimativas das quantidades para a contrata¢do, acompanhadas das meméorias de
célculo e dos documentos que lhes ddo suporte, que considerem interdependéncias com
outras contratactes, de modo a possibilitar economia de escala;

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

VI - estimativa do valor da contratagdo, acompanhada dos pregos unitarios referenciais,
das memérias de calculo e dos documentos que lhe ddo suporte, que poderdo constar de
anexo classificado, se a Administragdo optar por preservar o seu sigilo até a conclusdo da
licitacdo;

VIl - descricio da solugdo como um todo, inclusive das exigéncias relacionadas a
manutencdo e 2 assisténcia técnica, quando for o caso;

VIII - justificativas para o parcelamento ou ndo da contratagdo;

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 Administracdo previamente a celebragdo do
contrato, inclusive quanto A capacitacdo de servidores ou de empregados para fiscalizagdo
e gestdo contratual;

XI - contratag@es correlatas e/ou interdependentes;

XIl - descri¢io 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;

X/l - posicionamento conclusivo sobre a adequacédo da contratagdo para o atendimento
da necessidade a que se destina.

18. No caso sob andlise, verifica-se que o ETP contempla (fls. 14/39) todos os itens referidos
no artigo 18 §1° da Lei n2 14.133/2021.

19. Contudo, ndo ha nos autos a andlise de riscos prevista no artigo 18 §12 da Lei n?
14.133/2021, de sorte que o setor competente deve elabora-lo ou indicar os motivos pelos gquais a
referida analise nao foi feita.

1.4, Termo de Referéncia

20. O Termo de Referéncia deve contemplar as exigéncias do artigo 62, XXIIl, da Lei n®
14.133/2021, a saber:
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Art. 62 Para os fins desta Lei, consideram-se:

{..)

XXIII - termo de referéncia: documento necessario para a contratagdo de bens e servicos,
que deve conter os seguintes pardmetros 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 prorrogacio:;

b) fundamentacdo da contratagdo, que consiste na referéncia aos estudos técnicos
preliminares correspondentes ou, quando nio for possivel divulgar esses estudos, no
extrato das partes que ndo contiverem informagées sigilosas;

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

d) requisitos da contratacéo;

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 gestdo do contrato, que descreve como a execucdo do objeto serd
acompanhada e fiscalizada pelo 6rgdo ou entidade:;

g) critérios de medicio e de pagamento;

h) forma e critérios de seleciio do fornecedor;

i} estimativas do valor da contrataco, acompanhadas dos pregos unitarios referenciais,
das memdrias de célculo e dos documentos que lhe dio suporte, com os parametros
utilizados para a obten¢do dos precos e para 0s respectivos célculos, que devem constar
de documento separado e classificado;

j) adequacdo orcamentaria;

21. O Termo de Referéncia apresentado as fls. 40/57 contempla as referidas exigéncias

legais. Destaque-se, outrossim, que a estimativa do valor da contratagdo considera as disposicdes legais
previstas nas Leis Municipais n? 3975/05 e 5418/2023, que estabelece o valor de face do beneficio e
veda o seu pagamento no més de férias de seu beneficiario.

22, Ressalte-se, por fim, que para a licitude da competicdo, impende também que a
definicio do objeto, refletida no Termo de Referéncia, corresponda as reais necessidades da
Administracdo, evitando-se detalhes excessivos, irrelevantes ou desnecessa rios, capazes de conduzir a
limitacdo da competitividade do certame. Registre-se que n3o incumbe 3 Procuradoria do orgdo avaliar
as especificagBes utilizadas, dado o seu carater eminentemente técnico, recomendando-se ao setor
requisitante que verifique o cumprimento deste requisito.

1.4. Minuta de Edital e seus Anexos

23. O processo licitatério deve ser instruido com a minuta de edital e seus anexos, dentre
0s quais a minuta de contrato — o que foi atendido as fls. 71/152.
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11.5. Designacdo de agentes publicos
24, Para a realizacdo da licitagdo, a autoridade competente deve designar um pregoeiro,

dentre os servidores da Edilidade, cujas atribuig8es incluem o recebimento das propostas e lances, a
analise de sua aceitabilidade e sua classificagdo, bem como a habilitagdo e a adjudicagdo do objeto do
certame ao licitante vencedor. Anote-se que o servidor designado deve ter realizado capacitacdo
especifica para exercer a atribui¢do.

25. No presente caso, foram juntados aos autos as portarias de designacdo do agente de
contratacio e da equipe de apoio (fls. 06/09 e 58/61), bem como a comprovagao da capacitagdo exigida
para o desempenho da fungdo.

26. O artigo 52 da Lein® 14.133/2021 elenca dentre 0s principios que regem o procedimento
licitatério o da segregacédo de fungdes, segundo o qual veda-se a designacdo do mesmo agente publico
para atuagdo simultdnea em fungSes mais suscetiveis a riscos, de modo a reduzir a possibilidade de
ocultagio de erros e de ocorréncia de fraudes na contratagdo. Nesse sentido preveé o artigo 72, §1° da
referida lei:

Art. 72 Caber4 3 autoridade maxima do 6rgio ou da entidade, ou a quem as normas de
organizacdo administrativa indicarem, promover gestdo por competéncias e designar
agentes publicos para o desempenho das fungdes essenciais a execucao desta Lei que
preencham os seguintes requisitos:

{ues)

§ 12 A autoridade referida no caput deste artigo devera observar o principio da segregacdo
de funcdes, vedada a designagiio do mesmo agente publico para atuacdo simultanea em

funcdes mais suscetiveis a riscos, de modo a reduzir a possibilidade de ocultagdo de erros
e de ocorréncia de fraudes na respectiva contratagdo.
(grifos nossos)

27. Da analise dos autos, que ndo ha concentragdo de competéncias em apenas um agente
publico, respeitando-se o principio da segregacdo de fungGes.

Il - DO PARECER JURIDICO

28. Destaque-se que o presente Parecer fica unicamente adstrito aos aspectos juridicos da

possibilidade de alteragdo contratual, ndo entrando no mérito quanto a qualidade e a satisfagdo dos
%
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servicos prestados, cabendo isso ao Gestor do Contrato e a Autoridade méaxima desta Casa de Leis optar
pela sua alteracio.

29. Frise-se, ademais, que este parecer juridico n3o reflete o exercicio de competéncia
decisoria. O Departamento Juridico, segundo a jurisprudéncia, ndo é investido de poder para determinar
a pratica ou a omissdo de um ato administrativo. A competéncia deciséria & reservada a autoridade
administrativa.

30. O parecer juridico poderd manifestar-se sobre a discricionariedade. Isso envolvera
muito mais uma ponderacdo sobre as diferentes alternativas, suas vantagens e suas desvantagens. Em
muitos casos, a manifestagdo compreendera o fornecimento de informagdo sobre precedentes
similares, indicando o resultado da experiéncia. Assim, por exemplo, pode indicar os resultados obtidos
pelo préprio 6rgao ou por outras entidades em situacies similares. Essas indicagdes ndo significam que
0 parecer juridico produziria a decisdo sobre a conveniéncia e oportunidade. Em temas de
discricionariedade, o parecer apenas apresenta um cunho informativo, destinando-se a fornecer
subsidios para a decisdo da autoridade competente.

31. Assim, € de se considerar o parecer desta Procuradoria nio vinculativo, conforme se
identifica no seguinte acérddo do Tribunal de Contas de Unido, verbis:

Além disso, vale salientar que o parecer é opinativo e nio vincula o administrador. Este
tem o comando da empresa e assume a responsabilidade de sua gest3o. Se se entendesse
de forma diversa, estar-se-ia considerando que o parecer juridico é um alvara para o
cometimento de ilicitos, o que constitui um absurdo. O dirigente de uma Companhia
possui o comando da maquina administrativa e deve estar ciente de todas as decisdes que
adota, independentemente da natureza delas. O administrador publico nio é
simplesmente uma figura decorativa na estrutura da empresa. Ao contrario, deve ter uma

postura ativa no comando da empresa. Com mais razio, nas licitacdes, os gestores devem
ser ainda mais cuidadosos, vez que estas envolvem principios fundamentais da
Administracdo Publica, tais como: legalidade, eficiéncia, moralidade, impessoalidade,
publicidade, controle, coordenagdo, planejamento, isonomia, proposta mais vantajosa,
dentre outros (Constituicdo Federal, Dec.-lei 200/1967, Lei 8.666/1993). Acdrdio
1.379/2010, Plendrio, rel. Augusto Nardes,

(grifos nossos)

IV — DA CONCLUSAO
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32, Diante do exposto, nos limites da andlise juridica e excluidos os aspectos técnicos e o

juizo de oportunidade e conveniéncia do ajuste, apos suprida a manifestacdo do setor competente
quanto 3 andlise de risco (art. 18 §12 Lei n? 14.133/2021), opina-se pela possibilidade juridica do
prosseguimento do presente processo.

33. E 0 nosso entendimento, s.m.].
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Procura a Legislativo Procuradora Legislativa
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Camara Municipal de

,SUZANO

De: Diretoria de Compras, Suprimentos e Patriménio Data: 08/08/2024
Para: Agente de Contratacdo / Pregoeiro C.l.: 055/2024

COMUNICAGCAO INTERNA

Ao

llmo. Senhor

RODRIGO YUKIO IGARASHI

DD Agente de Contratacdo / Pregoeiro (em exercicio)

Assunto: Consulta sobre andlise de risco V.A e C.B.

Prezado Senhor,

Apraz-me cumprimenté-lo e, na oportunidade, em resposta a v. C.l. de n?
063/2024/CPC, informo:

Sobre a andlise de risco indicada para o credenciamento em questio,
entendemos ser desnecessdria a sua elaboracdo, tendo em vista que a taxa percentual adotada

foi zero percentual, o que per si ja reduz, em muito, os riscos envolvidos.

Ademais, o pagamento pelos créditos seguira as formas estabelecidas no ETP
(Estudo Técnico Preliminar) e respectivo TR (termo de referéncia). Deste modo, havendo
qualquer inadimplemento do contratado, haverd sempre a possibilidade de aplicacdo das
penalidades estipuladas na legislacdo vigente e, em casos mais extremos, a substituicio do
prestador ou ainda, estando o servigo sobrestado, a substituicio de credenciado e, em caso
extremo, a creditacdo excepcional do valor diretamente na conta do beneficidrio até o deslinde
da querela.

Cumpre informar que ao longo de 20 (vinte) anos inexiste qualquer registro
de problemas para a contratagdo deste tipo de objeto. Logo, entendemos que a elaboracio de
tal andlise ndo seria de grande valia ao andamento do processo.

Por derradeiro, esclarego que dada a necessidade de segregacdo de funcio,
bem como o reduzido tamanho desta administracdo camararia, os pedidos de analise de risco
deverdo ser efetuados diretamente ao solicitante de quaisquer outras demandas futuras.
Sendo opinido deste subscritor que para os processos cujo pagamento seja contra entrega e
para aqueles que, como este caso, ndo envolvem hd remuneragdo direta ao contratado, a

Camara Municipal de Suzano
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elaboragdo da dita andlise somente atravancara o procedimento, diminuindo a celeridade e
dispendendo trabalho que melhor seria aproveitado noutras situacées, sempre, obviamente,
considerados “caso a caso”. Portanto, para o objeto em questdo, entendemos, dado os baixos

riscos envolvidos, ser dispensdvel a confeccio de elaborados estudos ou mapas para a
mencionada analise.

Nada mais havendo, renovo os protestos de elevada estima e consideracio.

Atenciosamente,

Brazao e Sil
Diretor
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Protocolo n°/ano: 02293/2024 Data: 09-08-2024
Interessado: ALEXANDRE JAQUIER DA CAMARA BRAZAQO E SILVA

Assunto: RESPOSTA A COMUNICAGCAO INTERNA
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