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ESTADO DE SERGIPE
MUNICIPIO DE ITABAIANA
PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO

PARECER JURIDICO PREVIO N°, 08/2023

LICITACAO. TIPO MENOR PRECO. PREGAO
ELETRONICO. SISTEMA DE REGISTRO DE
PRECOS - SRP. CONTRATACAO DE EMPRESA
PARA FUTURA AQUISICAO PARCELADA DE
PRESTACAO DE SERVICO DE TELEFONIA
MOVEL, PARA ATENDER AS NECESSIDADES DE
GERENCIAMENTO DO TRANSITO DA CIDADE
DE ITABAIANA/SE.

1. CONSULTA

Trata-se de encaminhamento para andlise desta Assessoria
Juridico-Administrativa da possibilidade de CONTRATACAO DE EMPRESA
PARA FUTURA AQUISICAO PARCELADA DE PRESTACAO DE SERVICO DE
TELEFONIA MOVEL, PARA ATENDER AS NECESSIDADES DE
GERENCIAMENTO DO TRANSITO DA CIDADE DE ITABAIANA/SE, para
analise e emissio de parecer, nos termos do pardgrafo tinico, da Lei n® 10.520, de 17 de
jutho de 2002, do Decreto Municipal n.? 026/2020, de 19 de fevereiro de 2020 (pregio
eletrénico), da Lei Complementar n® 123, de 14 de dezembro de 2006, Lei Complementar n®
147, de 07 de agosto de 2014, do Decreto n° 8.538, de 06 de outubro de 2015, do Decreto
Municipal n” 04, de 02 de janeiro de 2006, Lei Federal n.® 8.666, de 21 de junho 1993, Lei
Federal n.? 8.078, de 11 de setembro de 1990 — Cddigo de Defesa do Consumidor, Decreto n.?
5.450, de 31 de maio de 2005, do Decreto n.? 3.555, de 08 de agosto de 2000, Decreto n.? 3.784
de 06 de abril de 2001.
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2, PARECER

O Estado’ tem como objetivo o atendimento ao interesse ptblico. Para
atingir esse objetivo, muitas vezes precisa contratar com terceiros para a realizacgio de obras e
servigos e aquisigio de bens. No entanto, diversamente do que ocorre na iniciativa privada, o
agente pitblico ndo é livre para contratar com quem lhe aprouver, mas seus contratos
dependem, via de regra, de um procedimento seletivo. 2

' c Hely Lopes Meirelles conceitua licita¢io como:

“o procedimento administrativo mediante o qual a Administracdo Publica
seleciona a proposta mais vantajosa para ¢ contrato de seu interesse. Visa
propiciar iguais oportunidades aos que desejam contratar com o Poder Publico,
dentro dos padries previamente estabelecidos pela Administracdo, e atua como
Jator de eficiéncia e moralidade nos negécios administrativos. ™’

: J& o conceito de licitagdo dado por Celso Antonio Bandeira de Mello,
enfatiza a concorréncia entre os participantes:

“Licitagdo — em suma sintese — ¢é um certame que as entidades governamentais
devem promover e no qual abrem disputa entre os interessados em com elas

1 Helio Saul Mileski, citando Darcy Azambuja, define Estado como “a organizacio politicoduridica de uma sodedade para
realizar o bem puiblico, com govemo proprio e territdrio determinade. (O Controle da geshfy Publica, 2003 — p.26)

- * Segundo Silvio Roberto Seixas Rege *O inciso XXI do art. 37 da Constituigio Federal de 1988 determina que a Administragio
° Piblica, aqui em sentido lato, somente poderd contratar obras, servigos, efetuar compray ¢ alienagGes, através de procedimento
licitatério com vistae a obter a proposta mais vantajosa e proporcionar ratamento igualitirio entre aqueles interessados em
contratar com a Admindstracio. {..) 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 aguilo que do seu ponto de vista
parecam-thes mais vantajoso e que nio scja proibido por fel. Assim, o particular pode contratar aquilo que desejar, desde que o
chjetn de contrato sefa licito. Desse modo, exsurge que 2 vontade fiviemente manifestada dos particulares, com algumas
excegies, o6 vinculam aos termos do combinado, ou sefa, obrigam-se mutiamente diante do pactuado, cabendo a cada um
Cumprir com a sua contrzprestacio. Todavia, diversa ocorre quando o particutar contrata com a Administragio Pitblica, Nestes
cascs, o interessado responde ao chamamento do ente, submetendo-se a condighes previamente estabelecidas pelo Edital.
Decorre dal que, muito embora a sua vontade também se manifeste, esta manifestacio somente se d3 no sentido de querer ou
ndo contratar, pols as condigbes pré-contratuals e da contratagio propriamente dita sio previamente estipuladas pela
Administra¢io. Dal, o porqué, as retagtes contratunis entre a Administracio e o particular (o administrado) s50 reguladas por
normas do Direito Administrative, valendo dizer, normas do Direlto Pablico onde o interesse do particular sucumbe frente a
supremadia e indisponibilidade do interesse priblico.

Assim, o ente piiblico no exerddo da sua fungio administrativa para contratar, deve convocar, chamar, como regra geral, e a
fim de se obter uma maior vantagem, seja téenica ou econdmica, a mator quantidade possfvel de interessados, que atendendo
tal chamamento estario aceitendo previaments as condigles do contrato estabeledido pelo ente. (Processo licitatdrio
contraditério e ampla defesa: doutrina ¢ jurisprudénda, , 2003, p, 77/78)

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagio ¢ Contrato Adminisirativo 13% Ed, 2002 - p. 25 %
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travar determinadas relagées de conteido patrimonial, para escolher a proposta
mais vantajosa ds conveniéncias publicas. Estriba-se na idéia de compelicdo, a
ser travada isonomicamente enire 0s que preencham os atributos e aptidoes
necessdrios ao bom cumprimento das obrigagées que se propSem assumir” *

Sendo a contratagie pretendida pela Administragic Publica de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, como de
fato se trata, tal negécio juridico deverd estar em conformidade com os ditames do art. 37,
“caput” ¢ inciso XXI, da Constituigiio Federal, que dispdem “in verbis™:

PArt. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
tambem, ao seguinte:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos,
compras e alienagGes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica
gue assegure igualdade de condigGes a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelecam obrigacies de pagamento, mantidas as condigbes efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de
qualificagdo técnica e econdémica indispensdveis a garantia do cumprimento das
obrigacides.”

Em nivel infraconstitucional, as aquisi¢tcs ¢ contratagdes cfctuadas
pela Administragdio Piblica subordinam-se a Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993, também,
denominada Estatuto das Licitagdes e Contratos, ou, simplesmente, Lei das Licitagdes e
Contratos, como estabelece o seu art. 1°., “in verbis™ )

“Art. 1° Esta Lei estabelece normas gerais sobre licitagoes e contratos
administrativos pertinentes a obras, servigos, inclusive de publicidade, compras,
alienagoes e locagdes no dmbito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.

Pardgrafo unico. Subordinam-se ao regime destu Lei, além dos orgdos da
administra¢do direta, os fundos especiais, as autarquias, as fundacdes publicas,
as empresas publicas, as sociedades de economia mista e demais entidades
controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios.”

Assim sendo, o caso em tela deverd estar balizado pelo que dispde a
Lei n. 8.666/93, denominada Lei das Licitagdes ¢ Contratos, que rege as aquisigdes efetuadas

1 MELLO, Celso Antdnlo Bandetra de. Curso de Direito Administrative — p. 466 f
p3de?d
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pela Administragio Puablica federal, estadual, municipal e do distrito federal em conjunto com
a Lei n. 10.520/2002, sendo necessaria, em primeiro lugar, definir o que sdo bens e servigos
comuns e a verificagdo da viabilidade de adogéo do pregéo.

2.1. SISTEMA DE REGISTRO DE PRECOS

Primando pelo principio da eficiéncia administrativa é importante
destacar que a administragdo Municipal editou ¢ Decreto n. 171/2017 o qual regulamenta o
Decreto Federal N® 7.892/2013,

O Decreto Federal N° 7.892/2013 em vigor, o qual se encontra na
cadeia juridica acima de qualquer legislagio Estadunal € Municipal, desta forma o mesmo nio
pode scr visto como inconstitucional ¢ ilegal, necessitando assim o seu cumprimento, pois
atentaria a propria Constituicdo Fedcral. Compete a todos os Poderes o exame da
Constitucionalidade das Leis, zelando pela Supremacia da Carta Magna, ou seja, para aqueles
que tém a previsdo de regulamentagdo do referido Decreto, enquanto ndo se regulamenta
cumpra-s¢ o que esta escrito na Legislacio Federal, exemplo disto é a aplicagdo da Lei
8.666/1993.

Primando ainda pelo entendimento o Sistema de Registro de Pregos
csta previsto no Artigo 15 da Lei 8.666/1993, (Iegislagio federal).

A jurisprudéncia, tem se manifestado no sentido de que a
Administragio Estadual ¢ Municipal ¢ obrigada a acatar normas, ou seja, as Leis
hierarquicamente superiores, até que o Poder Judicidrio, provocado decida a respeito. Tal
posicionamento é pacifico no Supremo Tribunal Federal (STF, in RTJ 2/386, 3/760; RDA
59/339, 76/51, 76/308, 97/116; RF 196/59; RT 354/139, 354/153, 358/130, 594/218; BDM
11/600).

Na doutrina pitria abonam ainda esta tese: Caio Tacito, "Anulagio de
leis inconstitucionais"; Francisco Campos, "Direito Constitucional”; Carlos Medeiros Silva,
"Leis Inconstitucionais”, Ronaldo Poletti, "Contrele da Constitucionalidade das Leis", Dalmo
de Abren Dallari, “Lei Municipal Inconstitucional®, entre outros.

O Poder Executivo ¢é drgido de execucgdo, incumbido de executar a
méquina administrativa, cabe-lhe o direito de administrar com estrita obscrvincia as normas
constitucionais.

Salientando ainda que cste entendimento resulta do compromisso que

o chefe do Executivo, segundo o qual promete manter, defender ¢ cumprir a Constituicdo, e
ainda, citando as palavras do Sr. Ministro Candido Mota: "o zelo pela intangibilidad} do
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regime ndo €, por certo, privilégio do Judicidrio, uma vez que todos os Poderes da Repiiblica
530 guardas da Constitui¢do". (RTJ 2/121).

22. LICITACAO. PREGAO ELETRONICO

No direito brasileiro, a licitagio & a regra, sendo obrigatdria sua
adogdo, pela Administracdo Publica, ressalvados os casos de dispensa e de inexigibilidade de
licitagao, estabelecidos na legislagio ordindria.

Estabelece o art. 37, inciso XXI, da Caria Magna, a cbrigatoriedade de
realizagdo de procedimento licitatério para contratagdes feitas pelo Poder Phblico.

Consoantc a jurisprudéncia’, a Lei 10.520/2002 outorgon a
Administra¢io discricionariedade técnica para definir, em cada caso concreto, o objeto
compativel com a modalidade escolhida.

Como se percebe 2 leifura dos anexos, a Administragio, dentro de sua
discricionariedade, descreveu com detalhamento o objeto a ser licitado e expds suas
justificativas, presumindo-se que tal descrigdo scja a usual de mercado, capaz de garantir
qualidade do bem ¢/ou servigo licitado.

Atestada a naturcza comum dos servigos pretendidos, julga-se
adequada a opg#o do 6rgdo pela contratagio mediante pregdo.

Considere-se também, no que concerne especificamente 2o
Sistema de Registro de Precos-SRP, que, a par da modalidade concorréncia prevista no
art. 15, §3° inc. 1, da Lei n® 8.666 de 1993, o art. 11 da Lel n° 10.520, de 2002° admitiv a
utiliza¢io do Pregio para a efetiva¢io do registro de pregos para eventual contratagio
de bens e servigos comuns e ainda que existe justificativa e indicacfo para o
enquadramento conforme o Art. 3° do Decreto n. 7.892/2013.

2.3. DAS LICITACOES SUSTENTAVEIS

7

$ Agravo de Instrumento n° 2006.01.00,008930-1/DF, 5* Turma do TRF da 1* Regido, Rel, Sclcne Maria de
Almeida. j. 24.05.2006, uninime, Publ. 06.07.2006.

S At 17 As comoras & rontratacdes ds bens # servios comuns. po Ambito da Unia das Estados. do Distrito Federal & das Muniiplos, quando efetuadas pelo
shioma de registro de pregos pravisto no st 15 da lei n° A568 de 21 de junho ds 1993 podk aootar a modatidade de pregha conforme reguiamento
epeciicn
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No Brasil, as licitagSes sustentdveis possuem fundamento legal na
propria Constituigdo Federal, visto que em seu bejo ¢ a todos assegurado o direito ao “meio
ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo ¢ essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-sc a0 Poder Puiblico e & coletividade o dever de defendé-lo ¢
preservi-lo para as presentes e futuras gerages”.

Buscando concretizar esse direito constitucional, editou-se a Lei n°
12.349/2010, que alterou o art. 3°, da Lei de Licitagdes n®8.666/93, cujo caput passou a ter a
seguinte redacio;

“Art. 3° A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional
da isonomia, a selecdio da proposta mais vantajosa para a administragio e a
promogiio do desenvolvimento nacional sustentavel e sera processada e julgada
em estrita conformidade com os principios béasicos da lcgalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculagio ao instrumento convocatério, do julgamento
objetivo e dos que lhes sdo correlatos™.

(grifou-se).

Portanto, a partir dessa alteragdo da legislagdo, as licitagdes
promovidas pelos drgaos da Administragio Phblica brasilcira t8m trés objetivos, os quais
devem ser proporcionalmente cquilibrados: obtenglio da_proposta mais vantajosa 2

Administracdo, promogdo do desenvolvimento nacionsl sustentivel e observincia do
principio constitucional da isonomia.

Exigir Autorizagio de Funcionamento, Capacidade Técnica ¢ o
licenciamento ambiental, todos vinculados ac objeto licitado, é promover a defesa social,
isonomia na concorréncia e preservagio do meio ambiente. Dever precipuo do Poder Pablico
¢ da coletividade (art. 225 da CF/88), de competéncia comum a todos os entes federados (art.
23, VI da CF/88)".

Diante disso, foi cditada a Instrugdo Normativa n° 01/2010, da
Sccretaria de Logistica e Tecnologia da Informagiio, do Ministéric do Planejamento,
Orgamento e Gestio, que dispde sobre os critérios de sustcntabilidade ambiental na aquisigio
de bens, contratagdo de servicos ou obras pela Administragio Piblica Federal, ¢
posteriormente o Decreto n® 7.746/2012, que regulamenta o art, 3° da Lei 8.666, ¢ cstabelece
critérios, priticas e diretrizes para a promog¢io do desenvolvimento nacional sustentivel nas
contratacdes realizadas pela administragio pdblica federal, e instimi a Comissio
Interministerial de Sustentabilidade na Administragio Pablica — CISAP.

Transcreve-se o quc estabelece o Decreto 7.746/2012: 7

pb&de?
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“Art. 2° A administragio piiblica federal direta, autirquica e fundacional e as
empresas estatais dependentes poderio adquirir bens e contratar servigos e obras
considerando critérios e praticas de sustentabilidade objetivamente definidos no
instrumento convocatdrio, conforme o disposto neste Decreto.

Pardgrafo Unico. A adogfio de critérios e praticas de sustentabilidade devers
ser justificada nos autos e preservar o cariter competitivo do certame.

Art. 3° Os critérios e priticas de sustentabilidade de que trata o art. 2° seriio
veiculados como especificagio técnica do objeto ou como obrigacdio da
contratada”. (grifou-se).

Infere-se do dispositivo acima que os critérios ambientais de
sustentabilidade devem ser adotados nas licitagdes piblicas, mediante justificativa, como
especificagdes técnicas do objcto ou como obrigagio da contratada dec aprescntar o
Licenciamento Ambiental condizente com a atividade licitada ou a dispensa do
Licenciamento Ambiental.

24. DO PARECER ENQUANTO INSTRUMENTO OPINATIVO

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

“Art. 42. Quando deva ser obrigatoriamente ouvido um 6rgdo consultivo, o
parecer devera ser emitido no prazo maximo de quinze dias, salvo norma especial
ou comprovada necessidade de maior prazo.

§ 1° Se um parccer obrigatério ¢ vinculante deixar de ser emitido no prazo fixado,
o processo nio terd seguimento até a respectiva apresentagdo, responsabilizando-
se quem der causa ao atraso.

§ 2° Se um parecer obrigatdrio ¢ 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 ¢ Adilson Abren
Dallari fortalecem a tese dc que o parecer vinculante é a propria decisdo ¢, portanto,
descaracteriza-se absolutamente como pega opinativa:

“Parccer juridico, portanto, ¢ uma opinifo técnica dada em resposta a uma
consulta, que vale pela qualidade de scu contetido, pela sua fundamentagio, pelo
seu poder de convencimento ¢ pela respeitabilidade cientifica de seu signatario,

p7de 8
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mas que jamais deixa de ser uma opinidio. Quem opina, sugere, aponta caminhos,
indica uma solugo, até induz uma decisdo, mas nio decide.

E dificil entender a distingiio entre pareceres vinculantes e nao-vinculantes contida
no art. 42 da Lei 9.784, de 1999, pois parccer vinculante nido & parecer: é decisio.
O que pode ocorrer € a existéncia de despacho normativo da autoridade superior
fixando um determinado entendimento oficial para um assunto especifico,
vinculando o comportamento administrativo nos casos supervenientes; nio é o
parecer que ¢é vinculante, mas o despacho (decisio) que o tomou de observincia
obrigatéria. Quando houver despacho normativo sobre determinado assunto o
‘parecer’ dado em caso superveniente deve apenas mencionar tal situa¢io ou, ao
contrdrio, destacar particularidades que justifiquem para aquele especifico e
determinado caso (que ¢ diferente da situagdo-tipo que ensejou a edigio do
despacho normativo) solugio diversa.”’

Essa observagio, aplicivel a outras ilustragdcs legislativas, é
corroborada pela acurada anélise doutrindria do mestre Hely Lopes Meirelles, que assinala o
fato de que “o que subsiste” como ato administrativo & o ato de aprovacio; e confirma, ainda,
a tese de que o parecer somente pode ser vinculante para a Administragio, se “a lei exigir™

“[...] pareceres administratives sio manifestagSes de 6rgdos técnicos sobre
assuntos submetidos 4 sua consideragdo. O parecer tem cardter meramente
opinativo, ndo vinculando a Administragdo ou os particulares 4 sua motivagio ou
conclusdes, salvo se aprovado por ato subsegiiente. Ja entio o que subsiste como
ato administrativo ndo é o parecer, mas sim o ato de sua aprova¢do, que podera
revestir a modalidade normativa, ordinatéria, negocial ou punitiva”.®

E preciso ressaltar que a modalidade de licitagdo adequada
depende analise responsdve! assim como da inexisténcia de processo anterior com
idéntico objeto, fato este a ser obscrvado pela CPL.

[mportante asseverar que esta Assessoria atém-se, tio-
somente, a questdes relativas & legalidade das minutas, ressalvando, portanto,
que todo o procedimento deverd observar a legislacio supracitada,
principalmente no tocante a prazos e atos essencials, nio nos competindo
nenhuma consideragio acerca do mérito da futura contratacio e da
discricionariedade da Administragio Piblica ao tragar os pardmetros dos bens e
servigos entendidos como necessérios,

7 FERRAZ, Sérglo e DALLARI, Adilson Abreu. Processo adniinistrative, $a0 Paulo: Mathetroa, 2001, p. 140-141. Vide ainda

CARVALHO FILHO, José das Santos. Processo adntintistration Jederal —~ Comentdrios b Lei 9.784 de 29/1/99. Rio de Janelro; Lumen

Juris, 2005, p. 203.

* MEIRELLES, Hely Lopes. Estudas e parcceres de Direlta Priblice. VoL 11, $io Paulo; Revista dos Tribunais, 1991, p. 256.
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3. CONCLUSAO

Ante o exposto, atendida & legislagdo ambienta, e ainda diante
da possibilidade e justificativa é dada & conveniéncia e oportunidade 3 Administracio
promover o certame e posterior contratagdo, desde que atendidas is condigdes acima
impostas, encaminhem-se os autos ao Superintendente deste érgio, para conhecimento.

E o parecer, salvo melhor juizo.

A consideragio superior.
[tabaiana/SE, 14 de fevereiro de 2023.

JOSE/ALVES SANTANA DE QLIVEIRA

Procurador Municipal
OAB/SE n° 485-B
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