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PARECER JURIDICO N°. 008 /2022

DIREITO ADMINISTRATIVO. LICITACAO.
DISPENSA. CONTRATACAO DE EMPRESA
ESPECIALIZADA NA  PRESTACAO DE
SERVICOS DE CONSULTORIA E ANALISE DE
SOFTWARE-SISTEMAS DE PROCESSAMENTO
SW, MULTA, ARRECADACAO E CONTROLE DE
RECURSOS DE MULTA DE TRANSITO, PARA
ATENDER AS NECESSIDADES DA
SUPERINTENDENCIA MUNICIPAL DE
TRANSITO E  TRANSPORTES  DESTE
MUNICIPIO. INEXIGIBILIDADE DE
LICITACAO. POSSIBILIDADE.

1. CONSULTA

Trata-se de encaminhamento para analise desta Procuradoria
Juridico da possibilidade de contratacio de empresa especializada na prestacio de
servicos de consultoria e anilise de software-sistemas de processamento sw, multa,
arrecadacio e controle de recursos de multa de trinsito, para atender as necessidades da
superintendéncia municipal de trinsito e transportes deste municipio, para analise e
emissao de parecer.
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2. .PARECER

O Estado' tem como objetivo o atendimento ao interesse publico. Para
atingir esse objetivo, muitas vezes precisa contratar com terceiros para a realizacao de obras
e servigos e aquisi¢ao de bens. No entanto, diversamente do que ocorre na iniciativa privada,
0 agente publico nao € livre para contratar com quem lhe aprouver, mas seus contratos
dependem, via de regra, de um procedimento seletivo.?

Hely Lopes Meirelles conceitua licitagao como:

“o procedimento administrativo mediante o qual a Administragio Piiblica seleciona a

proposta mais vantajosa para o contrato de seu interesse. Visa propiciar iguais
oportunidades aos que desejam contratar com o Poder Publico, dentro dos padries
previamente estabelecidos pela Administragio, e atua como fator de eficiéncia e
moralidade nos negocios administrativos,”

Ja o conceito de licitagdo dado por Celso Anténio Bandeira de Mello,
enfatiza a concorréncia entre os participantes:

' Helio Saul Mileski, citando Darcy Azambuja, define Estado como “a organizacio politico-juridica de uma sociedade para
realizar o bem publico, com governo proprio e territério determinado.” (O Controle da gestdo Piiblica, 2003 - p.26)

* Segundo Silvio Roberto Seixas Rego “O inciso XXI do art. 37 da Constituicio Federal de 1988 determina que a Administragio
Publica, aqui em sentido lato, somente podera contratar obras, servigos, efetuar compras e alienagdes, através de procedimento
licitatério com vistas a obter a proposta mais vantajosa e proporcionar tratamento igualitirio. entre aqueles interessados em
contratar com a Administracio. (...) Em breve sintese, no direito positivo privado nacional, os particulares contratam e se
obrigam com fundamento na teoria da autonomia da vontade, valendo dizer, contratam aquilo que do seu ponto de vista
parecam-lhes mais vantajoso e que ndo seja proibido por lei. Assim, o particular pode contratar aquilo que desejar, desde que o
objeto de contrato seja licito. Desse modo, exsurge que a vontade livremente manifestada dos particulares, com algumas
exce¢bes, os vinculam aos termos do combinado, ou seja, obrigam-se mutuamente diante do pactuado, cabendo a cada um
cumprir com a sua contraprestacao. Todavia, diverso ocorre quando o particular contrata com a Administracdo Publica. Nestes
casos, o interessado responde ao chamamento do ente, submetendo-se a condicdes previamente estabelecidas pelo Edital.
Decorre dai que, muito embora a sua vontade também se manifeste, esta manifestagio somente se da no sentido de querer ou
nao contratar, pois as condigbes pré-contratuais e da contratagio propriamente dita sio previamente estipuladas pela
Administragao. Dal, o porqué, as relagdes contratuais entre a Administragio e o particular (o administrado) sio reguladas por
normas do Direito Administrativo, valendo dizer, normas do Direito Plblico onde o interesse do particular sucumbe frente a
supremacia e indisponibilidade do interesse ptblico.

Assim, o ente publico no exercicio da sua fungao administrativa para contratar, deve convocar, chamar, como regra geral, ¢ a
fim de se obter uma maior vantagem, seja técnica ou econdmica, a maior quantidade possivel de interessados, que atendendo
tal chamamento estardo aceitando previamente as condigoes do contrato estabelecido pelo ente. (Processo licitatdrio:
contraditorio e ampla defesa: doutrina e jurisprudéncia, , 2003, p. 77/78)

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagdo e Contrato Administrativo 13* Ed, 2002 -p: 25
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“Licitagdo — em suma sintese — é um certame que as entidades governamentais devem
promover e no qual abrem disputa entre os interessados em com elas travar determinadas
relagbes de conteudo patrimonial, para escolher a proposta mais vantajosa as
conveniéncias publicas. Estriba-se na idéia de competicio, a ser travada isonomicamente
entre os que preencham os atributos e aptiddes necessdrios ao bom cumprimento das
obrigagdes que se propoem assumir” *

Sendo a contratagio pretendida pela Administragio Publica de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, como
de fato se trata, tal negocio juridico devera estar em conformidade com os ditames do art. 37,
“caput” e inciso XXI, da Constituigio Federal, que dispdem “in verbis”:

“Art. 37. A administracdo piiblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

Fed

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servicos, compras e
alienagoes serdo contratados mediante processo de licitag@o publica que assequre
igualdade de condicoes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigagoes

de pagamento, mantidas as condicoes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a
garantia do cumprimento das obrigacoes.”

2.1-DA CONTRATACAO DIRETA POR INEXIGIBILIDADE

No direito brasileiro, a licitacdo é a regra, sendo obrigatoria sua
adogao, pela Administragao Publica, ressalvados os casos de dispensa e de inexigibilidade de
licitagdo, estabelecidos na legislagio ordinaria.

Estabelece o art. 37, inciso XXI, da Carta Magna, a obrigatoriedade de
realizagdo de procedimento licitatério para contratacdes feitas pelo Poder Publico. No
entanto, o proprio dispositivo constitucional reconhece a existéncia de excegoes a regra ao
efetuar a ressalva dos casos especificados na legislacao, quais sejam a dispensa e a
inexigibilidade de licitagao.

A Lei n” 14.133/2021, art. 74, inciso III, alineas ab, c f, he§3
c/c art. 23, Inciso I, alinea a que dispoe, in verbis:

*MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo — p- 466
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“Art. 74. E inexigivel a licitacio quando invidvel a competi¢iio, em especial nos casos de:
(...)

Ml - contratagdo dos segumintes servigos técnicos especializados de natureza
predominantemente intelectual com profissionais ou empresas de notéria especializagio,
vedada a inexigibilidade para servigos de publicidade e divulgacio:

a) estudos técnicos, planejamentos, projetos bisicos ou projetos executivos;

b) pareceres, pericias e avaliagdes em geral;

¢) assessorias ou consultorias técnicas e auditorias financeiras ou tributarias;

d) fiscalizagio, supervisio ou gerenciamento de obras ou servigos;

e) patrocinio ou defesa de causas judiciais ou administrativas;

f) treinamento e aperfeicoamento de pessoal;

g) restauraciio de obras de arte e de bens de valor historico;

h) controles de qualidade e tecnoldgico, anilises, testes e ensaios de campo e laboratoriais,
instrumentaciio e monitoramento de parimetros especificos de obras e do meio ambiente e
demais servigos de engenharia que se enquadrem no disposto neste inciso;

()

§ 3° Para fins do disposto no inciso III do caput deste artigo, considera-se de notdria
especializacao o profissional ou a empresa cujo conceito no campo de sua especialidade,
decorrente de desempenho anterior, estudos, experiéncia, publicagdes, organizagio,
aparelhamento, equipe técnica ou outros requisitos relacionados com suas atividades,
permita inferir que o sen trabalho é essencial e reconhecidamente adequado & plena
satisfa¢dio do objeto do contrato.

Assim, extraem-se da norma trés elementos para a configuragao da
inexigibilidade: (1) que os servigos sejam enquadrados pela Lei como técnicos especializados;
(2) que seja singular; e (3) possua notoria especializagao.

Sendo assim, o legislador Constituinte admitiu a possibilidade de
existirem casos em que a licitaggo podera deixar de ser realizada, autorizando a
Administracao Publica a celebrar, de forma discricionaria.

Destarte, é possivel avistar nos autos com a justificativa:

[..]

Considerando, que sera admitida a disponibilizagdo continuada e periddica de informagoes
mediante celebragdo de contrato com o Servigo de consultoria e analise de software-sistemas de
processamento SW, multa, arrecadagdo e controle de recursos de multa de transito;

Considerando, o interessado devera celebrar contrato com o Sr. JULIO CESAR CARVALHO DE
MENEZES, pessoa fisica devidamente capacitada e especializada para este servigo, resta a esta
Autarquia a contratag¢ao direta junto ao mesmo.
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Considerando, que um procedimento licitatorio é desnecessario, pois se tem, neste caso, hipotese
da inexigibilidade de licitagdo, com espeque do art. 74, inciso I11, alineas a,b, ¢, f, h e § 3° da Lei
n°. 14.133/2021 e suas alteragoes;

[..]

Como em qualquer contratagao direta, o preco ajustado deve ser
coerente com o mercado, devendo essa adequagio restar comprovada nos autos, eis que a
validade da contratagio depende da razoabilidade do prego a ser desembolsado pela
Administragao Publica.

22 - DO PARECER ENQUANTO INSTRUMENTO
OPINATIVO

Inobstante toda a explanacao ¢ necessario esclarecer que o presente é
mero instrumento opinativo, um direcionamento do que deve ser observado. Veja-se o art. 42
da Lei 9.784/99, que delimita os conceitos de parecer “obrigatério” e “vinculante”,
abordando as gradacoes entre eles e apontando seus efeitos no campo administrativo:

“Art. 42. Quando deva ser obrigatoriamente ouvido um orgao consultivo, o
parecer devera ser emitido no prazo maximo de quinze dias, salvo norma
especial ou comprovada necessidade de maior prazo.

§ 1° Se um parecer obrigatério e vinculante deixar de ser emitido no prazo fixado,
0 processo nao tera seguimento até a respectiva apresentacao, responsabilizando-
se quem der causa ao atraso.

§ 2? Se um parecer obrigatério e ndo vinculante deixar de ser emitido no prazo
fixado, o processo podera ter prosseguimento e ser decidido com sua dispensa,
sem prejuizo da responsabilidade de quem se omitiu no atendimento.”

Ao comentarem o referido artigo, Sérgio Ferraz e Adilson Abreu
Dallari fortalecem a tese de que o parecer vinculante ¢ a propria decisio e, portanto,
descaracteriza-se absolutamente como peca opinativa:

“Parecer juridico, portanto, ¢ uma opinido técnica dada em resposta a uma
consulta, que vale pela qualidade de seu contetido, pela sua fundamentagao, pelo
seu poder de convencimento e pela respeitabilidade cientifica de seu signatario,
mas que jamais deixa de ser uma opiniao. Quem opina, sugere, aponta caminhos,
indica uma solu¢ao, até induz uma decisao, mas nao decide.
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E dificil entender a distingdo entre pareceres vinculantes e nao-vinculantes
contida no art. 42 da Lei 9.784, de 1999, pois parecer vinculante nao é parecer: é
decisao. O que pode ocorrer é a existéncia de despacho normativo da autoridade
superior fixando um determinado entendimento oficial para um assunto
especifico, vinculando © comportamento administrativo nos casos
supervenientes; nao € o parecer que ¢ vinculante, mas o despacho (decisao) que o
tornou de observancia obrigatéria. Quando houver despacho normativo sobre
determinado assunto o ‘parecer’ dado em caso superveniente deve apenas
mencionar tal situagdo ou, ao contrario, destacar particularidades que justifiquem
para aquele especifico e determinado caso (que € diferente da situagdo-tipo que
ensejou a edigao do despacho normativo) solugao diversa.”s

Essa observagdao, aplicavel a outras ilustragoes legislativas, é
corroborada pela acurada analise doutrindria do mestre Hely Lopes Meirelles, que assinala o
fato de que “o que subsiste” como ato administrativo é o ato de aprovagao; e confirma,
ainda, a tese de que o parecer somente pode ser vinculante para a Administracao, se “a lei
exigir”:

“[...] pareceres administrativos sao manifestagoes de drgaos técnicos sobre assuntos
submetidos a sua consideracao. O parecer tem carater meramente opinativo, nao
vinculando a Administragio ou os particulares a sua motivagao ou conclusoes,
salvo se aprovado por ato subsegiiente. Ja entdo o que subsiste como ato
administrativo ndo é o parecer, mas sim o ato de sua aprovagdo, que podera revestir a
modalidade normativa, ordinatéria, negocial ou punitiva”.¢

E preciso ressaltar que a modalidade de licitagio adequada
depende analise responsavel assim como da inexisténcia de processo anterior com
idéntico objeto, fato este a ser observado pela CPL.

Importante asseverar que esta Assessoria atém-se, tdo-
somente, a questdes relativas a legalidade das minutas, ressalvando, portanto, que
todo o procedimento devera observar a legislacio supracitada, principalmente no
tocante a prazos e atos essenciais, nao nos competindo nenhuma consideragao
acerca do mérito da futura contratacdo e da discricionariedade da Administracio
Pablica ao tragar os parimetros dos bens e servicos entendidos como necessarios.

* FERRAZ, Sergio e DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 140-141. Vide ainda

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo administrativo federal — Comentdrios a Lei 9.784 de 29/1/99. Rio de Janeiro: Lumen

Juris, 2005, p. 203.

¢ MEIRELLES, Hely Lopes. Estudos e pareceres de Direito Puiblico. Vol. 11, Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1991, p. 256.
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3. CONCLUSAO

Ante o exposto, apés o atesto/ juntada da documentagio
comprobatéria do cumprimento do art. 74, inciso III, alineas a, b, ¢, f, h e §3° da Lei n®
14.133/2021, diante ainda da possibilidade e justificativa é dada a conveniéncia e
oportunidade a Administracao promover a contratagao desde que observada as exigéncias
acima delineadas, encaminhem-se os autos ao Superintendente da Autarquia para
conhecimento e deliberacao.

E o parecer, salvo melhor juizo.
A consideragao superior.

Itabaiana/SE, 02 de margo de 2022.

//“JOSE ALVES SANTANA DE OLIVEIRA
Procurador Municipal
OAB/SE n® 485-B
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