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PARECER TECNICO-JURIDICO
ASSUNTO:

A contratagdo da Empresa STS INFORMATICA LTDA - EPP, para prestagdo de
servicos de locagdo e assisténcia de uso de software — Sistema integrado de administracdo
financeira e controle para a Cimara Municipal de Parnaiba.

EMENTA:

A enumeragdo dos casos de inexigibilidade de licitagdo, por ser inviavel a
competigo, feita pelo artigo 25, caput da lei n.° 8.666/93, é exemplificativa e nio taxativa.

I-INTRODUCAO

O Excelentissimo Senhor Presidente da CAmara Municipal de Parnaiba submete a
exame da Comissdo de Licitagdo, consulta sobre a possibilidade de contratagio, com
inexigibilidade de certame licitatério de servigos da Empresa STS INFORMATICA LTDA -
EPP, para prestacdo de servigos de locagéo e assisténcia de uso de software — Sistema integrado
de administragdo financeira e controle para Cdmara Municipal de Parnaiba, cuja consulta foi
encaminhada a esta Assessoria Juridica. Indaga, ainda, se a referida contratagdo, outrora
mencionada, pode ser feita diretamente sem a realizagdo do certame licitatorio, haja vista a
inviabilidade de competi¢&o, haja vista a auséncia de mercado concorrencial.

IT - AS NORMAS LEGAIS RELATIVOS A CONTRATACAO

Quando o interesse publico demanda a prestagdio de alguma atividade
desempenhada por terceiro, da-se a causa fatica do contrato administrativo. Este ndo pode,
todavia, ser celebrado com qualquer um. Caso a Administragdo Publica pudesse escolher ao
seu talante o prestador, ter-se-ia certamente por privilegiados aqueles préximos ao governo,
ferindo de morte a impessoalidade que deve reger as relagdes estatais de uma Republica. Por
esse motivo,a Constituicdo de 1988 impds, no art. 37, XXI, alicitagdo como
procedimento prévio a celebragio contratual.

E sabido e que, no Direito Administrativo Brasileiro, a regra é a obrigatoriedade
de licitagdo tanto para aquisicdo de bens como para que haja prestagio de servigos para a
Administragdo, tendo como fundamento Legal, na norma constitucional, o art. 37, inciso XX, in
verbis:

"Art. 37 - omissis;
XXI - ressalvados os casos especificados na legislacio, as obras, se
compras e alienagdes serdo(a) CONTRATADO(A)s mediante proces
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licitacio publica que assegure igualdade de condicoes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento,
mantidas as condig¢des efetivas da proposta, nos termos da lei, o0 qual somente
permitira as exigéncias de qualificaciio técnica e econémica indispensaveis a
garantia do cumprimento das obrigacdes''.

E na norma infraconstitucional, o art. 2°, da Lei n.° 8.666/93, no seguinte teor:

"Art. 2°. As obras, servigos, inclusive de publicidade, compras, alienac¢Oes
concessdes, permissdes e locagdes da Administragéo Publica, quando contratadas
com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitagdio, ressalvadas as
hipéteses previstas nesta lei". (Grifos acrescidos)

1 - Excepcionalidades: dispensa e inexigibilidade de licitacdo — Distin¢ao

Como toda regra tem sua excegdo, o Estatuto de Licitagdes permite como ressalva
a obrigacdo de licitar, a contratagdo direta através de processos de dispensa e inexigibilidade de
licitagdo, desde que preenchidos os requisitos previstos na lei.

Dispensa de licitagdo € a possibilidade de celebrag@o direta de contrato entre a
Administrag#o e o particular, nos casos estabelecidos no art. 24, da Lei 8.666/93.

Observa-se que a lei enumerou expressamente as hipéteses de dispensa de
licitacdo, sendo este rol taxativo. Neste sentido, as ligdes do renomado Jessé Torres Pereira
Janior:

"As hipdteses de dispensabilidade do art. 24 constituem rol taxativo, isto €, a
Administra¢do somente podera dispensar-se de realizar a competi¢@o se ocorrente
uma das situag¢Ges previstas na lei federal. Lei estadual, municipal ou distrital,
bem assim regulamento interno da entidade vinculada ndo poder4 criar hipdtese de
dispensabilidade".

Além disso, ressalte-se que, nestes casos relacionados pela legislagdo, hd a
discricionariedade da Administragéo na escolha da dispensa ou ndo do certame, devendo sempre
levar em conta o interesse publico. Muitas vezes, o administrador opta pela dispensa, posto que,
como afirma o ilustre Margal Justen Filho, "os custos necessarios a licitacdo ultrapassario
beneficios que dela poderio advir".

Nos termos da norma constitucional, presume-se que a licitagdo propicia a
contratacdo mais vantajosa para o interesse publico, na medida em que sfo exigidos requisitos de
qualificagcdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacgdes.
Além disso, ao assegurar-se a igualdade de condi¢Bes a todos os concorrentes, prestigia-se a
impessoalidade, principio regente do Estado republicano, que ndo se harmoniza com privilégios
calcados na vontade do administrador.
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Segundo Celso Anténio Bandeira de Mello (2009, p. 532-533), tais pressupostos
englobam trés ordens de anélise: a) 16gica; b) juridica; ¢) fatica. O pressuposto légico refere-se a
necessidade de que haja pluralidade de fornecedores e pluralidade de objetos, de modo que se se
trata de produto exclusivo, fica logicamente inviabilizada a competi¢do. O pressuposto
juridico reporta-se ao interesse publico, fim mor de toda a atividade administrativa,
que invariavelmente deverd apresentar-se na realizagio do certame; logo, caso fique comprovado
que a licitagdo vai de encontro ao interesse da sociedade, inexigivel serd a sua realizacfo.
Finalmente, o pressuposto fético relaciona-se ao interesse de mercado na contratacdo do objeto
licitado. A bem dizer, ¢ preciso que haja um nuimero plural de participantes interessados em
contratar com a Administra¢o, sob pena de tornar a concorréncia inviavel.

Tais pressupostos nfo estdo previstos em lei. Por isso ddo origem a debate na
doutrina administrativista, que ora diverge quanto ao nome dos pressupostos, ora quanto as suas
consequéncias.

A enumerac8o desses pressupostos € bastante divergente. A primeira divergéncia
¢ quanto ao nome, e a segunda, quanto as consequéncias causadas pela sua auséncia. Para a
maioria da doutrina, a auséncia de qualquer dos pressupostos levara a inviabilidade da
competi¢do e, portanto, 4 inexigibilidade da licitagdo, e ndo a dispensa como defendem alguns
doutrinadores. (MARINELA, 2010, p. 329).

De qualquer modo, nfo se verificando algum dos pressupostos enumerados
(logico, juridico ou fatico), a competi¢io torna-se impossivel e, ato continuo, a prépria licitagio.

Ja a inexigibilidade de licitagdo ocorre quando ha inviabilidade de competi¢do,
melhor dizendo, é impossivel promover-se a competi¢o, tendo em vista que um dos contendores
reine qualidades tais que o tornam tnico, exclusivo, sui generis, inibindo os demais pretensos
participantes.

Saliente-se que o rol normativo do art. 25, do Estatuto das Licitagdes diferencia-se
do da dispensa, uma vez que tem natureza exemplificativa, segundo posicionamento unissono da
doutrina patria.

Desta forma, conclui-se que nos casos de dispensa, previstos em lei, o
administrador tem a faculdade de licitar ou nfo, enquanto que na inexigibilidade, ha
impossibilidade de ser realizado o procedimento de competitividade para aquisi¢do da proposta
mais vantajosa para a Administrac3o.

2 - Casos de inexigibilidade de licitacio mais utilizados (Art. 25, incisos I e II)

No que tange & inexigibilidade de licitacdo, o caso mais utilizado pela
Administragdo €&, na verdade, o previsto no inciso I, do art. 25, in verbis:

"I - para aquisi¢do de materiais, equipamentos, ou géneros que s6 possam ser
fornecidos por produtor, empresa ou representante comercial exclusivo, vedada a
preferéncia por marca devendo a comprovacio de exclusividade ser feita atrav
de atestado fornecido pelo 6rgdo de registro do comércio do local e
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realizaria a licitagdo ou a obra ou o servigo, pelo Sindicato, Federagdo ou
Confederacdo Patronal, ou, ainda, pelas entidades equivalentes";

E importante asseverar que, muitas vezes, a Administragio se utiliza
erroneamente desta norma legal, posto que a contratagdo direta para enquadrar-se neste
dispositivo deve se referir a uma compra e nfo a prestagdo de servigos, e necessita ter a
comprovagdo da exclusividade através de uma declaragfo emitida pelos 6rgdos competentes.

Nessa linha, a propoésito, ha orientagdo do Tribunal de Contas da Unido, citada
pelo professor Renato Geraldo Mendes:

"A prestagdo de servigos ndo se inclui no inciso I do art. 25, portanto contratacio
de servigos com fundamento no preceito € ilegal".

Outrossim, € preciso ter cautela na andlise da exclusividade do objeto que se
busca adquirir, procurando verificar se 0 mesmo possui uma individualidade tal que se torna
unico na espécie, ndo podendo ser substituido por outro equivalente.

Finalmente, o administrador também emprega, com freqiiéncia, o inciso II do art.
25, da Lei n.° 8.666/93, que dispde sobre a "contratagdo de servigos técnicos enumerados no art.
13, desta Lei, de natureza singular, com profissionais ou empresas de notdria especializagéo,
vedada a inexigibilidade para servigos de publicidade e divulgagdo".

Art. 13. Para os fins desta Lei, consideram-se servigos técnicos profissionais
especializados os trabalhos relativos a:

I - estudos técnicos, planejamentos e projetos béasicos ou executivos;

IT - pareceres, pericias e avaliagdes em geral;

I1I - assessorias ou consultorias técnicas e auditorias financeiras ou tributarias;
(Redacdo dada pela Lei n® 8.883. de 1994)

IV - fiscalizag@o, supervisdo ou gerenciamento de obras ou servicos;

V - patrocinio ou defesa de causas judiciais ou administrativas;

VI - treinamento e aperfeicoamento de pessoal;

VII - restauragé@o de obras de arte € bens de valor histérico.

VIII - (Vetado). (Incluido pela Lei n° 8.883. de 1994)

Pode-se conceituar servigo singular como aquele que, para ser produzido exige
que o prestador reina muito mais que apenas conhecimento técnico. E necessario deter um
conjunto de recursos técnicos especiais, tais como: conhecimento teérico e pratico; experiéncia
com situagbes de idéntico grau de complexidade; capacidade de compreender e dimensionar o
problema a ser resolvido; potencial para idealizar e construir a solugdo para o problema; aptiddo
para excepcionar situagdes ndo compreendidas na solugdio a ser proposta ou apresentada;
capacidade didatica para comunicar a solu¢do idealizada; raciocinio sistémico; facilidade de
manipular valores diversos e por vezes contraditérios; aptiddo para articular ideias e estrateglas
numa concatenacdo ldégica; capacidade de produzir convencimento e estimar riscos en
bem como criatividade e talento para contornar problemas dificeis e para produzir u na
plenamente satisfatoria. "
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Faz-se mister ressaltar que, para que a empresa tenha singularidade nos servigos que ira prestar,
ndo precisa ser Unica no mercado, mas precisa ter particularidades, especialidades, que outras
empresas ndo possuam.

Quanto a notéria especializagdo, o § 1°, do supracitado artigo a conceitua,
permitindo-nos deduzir que o trabalho da empresa deve se destacar na area profissional e ser o
mais adequado & satisfagdo do objeto que se busca contratar.

Ademais disso, € oportuno salientar que existem hipdteses que ndo se enquadram
em nenhum dos incisos do mencionado art. 25, mas que estdo incluidas no caput deste artigo,
face a comprovada inviabilidade de competicio.

O artigo 25 da Lei n.° 8.666, de 1.993, ao enumerar os casos de inexigibilidade de
licitagéio, por inviabilidade de competi¢do, ndo o fez de forma exaustiva, mas exemplificativa: “E
inexigivel a licitagdo quando houver inviabilidade de competigdo, em especial...”. Isso permite
ao administrador discricionariedade para agir, visando, Unica e exclusivamente, ao interesse
publico que deve, sempre estar em primeiro lugar.

“E a margem de liberdade que remanes¢a ao administrador para eleger,
segundo critérios consistentes de razoabilidade, um, dentre pelo menos dois
comportamentos cabiveis, perante cada caso concreto, a fim de cumprir o dever
de adotar a solug@o mais adequada a satisfagio da finalidade legal, quando, for
forga da fluidez das expressdes da lei ou da liberdade conferida no
mandamento, dela ndo se possa extrair, objetivamente, uma solugio univoca
para a situagdo vertente.” (Celso Antonio Bandeira de Mello,
Discricionariedade e Controle Jurisdicional, S& o Paulo, Malheiros, 1.993).

A regra geral, deve-se frisar, ¢ a exigéncia da licitagdo e, nos casos de
inexigibilidade, a observincia das normas j4 enunciadas.

3 - Instruciio dos processos de dispensa e inexigibilidade de licitaciio

E evidente que os processos de dispensa e de inexigibilidade de licitagdo ndo
exigem o cumprimento de etapas formais imprescindiveis num processo de licitagéo, entretanto
devem obediéncia aos principios constitucionais da legalidade, impessoalidade, moralidade,
igualdade, publicidade e probidade administrativa impostos 4 Administracio Publica.

Nesta linha de pensamento, encontramos a ligio de Ant6nio Roque Citadini:
"Conquanto esteja desobrigado de cumprir tais etapas formais, nfo estard o

administrador desobrigado da obediéncia aos principios basicos da contratagdo
impostos a Administragdo Publica. Assim, serd sempre cobrada ao administrador

a estrita obediéncia aos principios: da legalidade (a dispensa devera ser prevista 6@0%\?

em lei e ndo fruto de artimanha do administrador para eliminar a dj Q@E%t‘ o

impessoalidade (a contratacéo direta, ainda que prevista, ndo devera set 0 Vg\;(@}?,,g."\\
A
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protecionismo a um ou outro fornecedor); da moralidade (a nfo realizacdo das
etapas de licitagdo ndo elimina a preocupagdo com o gasto parcimonioso dos
recursos publicos, que deve nortear a agdo do administrador); da igualdade (a
contrata¢do direta ndo significa o estabelecimento de privilégio de um ou outro
ente privado perante a Administragdo); da publicidade (embora restrita, a
contratagdo direta ndo serd clandestina ou inacessivel, de modo que venha a
impedir que dela conhegam os outros fornecedores, bem como os cidaddos em
geral); e da probidade administrativa (que € o zelo com que a Administracéo deve
agir ao contratar obras, servigos ou compras)".

Por outro lado, esses processos devem ser muito bem instruidos, e além dos
documentos de habilitagio e regularidade fiscal da empresa, devem ser comprovados nos autos a
caracterizagdo da situagdo emergencial ou calamitosa que justifique a dispensa, quando for o
caso; a razdo da escolha do fornecedor ou executante; e a justificativa do preco, nos termos do
paragrafo tnico do art. 26, do Regramento Licitatorio.

4 - Responsabilidade dos Administradores

As penas aplicaveis aos administradores no caso de dispensar ou inexigir licitagdo
em detrimento ao determinante legal, encontra-se previstas na Lei de Licitagdes no artigo 89, que
estabelece expressamente, in verbis:

"Art. 89. Dispensar ou inexigir licitagdo fora das hipdteses previstas em lei, ou
deixar de observar as formalidades pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade:
Pena - detengdo, de 3 (trés) a 5 (cinco) anos, e multa".

Desta feita, o administrador deve ter muita cautela ao dispensar uma licitacgo,
tendo em vista que o agente piblico serd punido ndo somente quando contratar diretamente sem
amparo na previsdo legal (arts. 24 e 25 da Lei n.° 8.666/93), mas também quando deixar de
observar as formalidades exigiveis para os processos de dispensa e inexigibilidade de licitagdo
(art. 26).

O ilustre Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, escritor de um livro que trata da
contratacdo direta, j4 citado anteriormente, afirma que ap6s a vigéncia deste dispositivo legal, ha
maior preocupagdo do Administrador Publico nos processos relativos a dispensa e
inexigibilidade de licitago, sendo vejamos:

"Parece efetivamente que o art. 89 da Lei 8.666/93 situa-se na linha evolutiva do
aperfeicoamento da Administragio Publica, pois, ndo raro, as justificativas da
contrata¢o direta eram elaboradas posteriormente a celebragéio do contrato, a sua
execucdo e, as vezes, sO apoés a agdo dos orgdos de controle, onde passavam a
desafiar a criatividade dos 6rgdos juridicos das entidades publicas.

O fato € que, com o advento desse diploma legal, passou a haver maior

preocupagdo com os procedimentos que devem ser adotados para que a, o

contratagdo direta seja considerada regular".
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De outro modo, ¢é evidente que se o fornecedor ou prestador de servigos concorrer
para a ilegalidade também devera ser aplicada pena semelhante 3 atribuida ao administrador.

IIl - CONTRATAGAO DE SERVICO DE INFORMATICA POR INEXIGIBILIDADE DE
LICITACAO

A contratagio de programas de informatica ndo se enquadra dentre os servigos
especificos do art. 13, da Lei n° 8.666/93, néo obstante, podera ser contratado por inexigibilidade
de licitagdo nos termos do inciso I do art. 25 da mesma Lei, quando se trata de fornecedor
detentor de direitos autorais sobre os programas.

Atente-se que o TCU no Acérddo 717/2005 — Plenério, estendeu que comprovados
os requisitos da inviabilidade de competigdo previsto no Art. 25 da Lei n° 8.666/93,
especificamente quanto a singularidade do objeto e a notoria especializagdo ¢ inexigivel a
licitag@o.

Embora o art. 25, inciso I, da Lei de licitagdes faga aluséo, de forma direta, apenas a
compras, entendo ser cabivel uma interpretagdo extensiva do dispositivo, admitindo-se a
aplicabilidade, também, quanto a contrata¢io de servigos.

No caso em comento a CAmara Municipal tem que instruir o processo administrativo com
justificativa da singularidade dos servigos, da mnotéria especializagdo da empresa ¢ da
impossibilidade de competigéo, fazendo alusdo, principalmente sobre a propriedade intelectual
do sistema em uso pelo Legislativo.

A inexigibilidade de licitagdo para prestagdo de servigos de
informatica somente é admitida quando guarda relagdo com o0s
servicos relacionados no art. 13 da Lei n° 8.666/93, ou quando se
referir a manutengio de sistema ou software em que o prestador de
servico detenha os direitos de propriedade intelectual, situagdo em
que deve estar devidamente comprovada nos termos do inciso I, do
art. 25 da referida norma legal, conforme os termos do item 9.1.3
do Acérdio 2094/2004 Plenario. Acorddo 648/2002 Plendrio
(sumario)

Nos termos da jurisprudéncia do TCU € imperiosa a comprovagéo da propriedade
intelectual dos sistemas em uso pelo Municipio para que se realize contratagfo direta por
inexigibilidade de licita¢o.

Adiante-se que nada impede a contratagio de sistemas de informatica para o uso na
Administragio Publica, o que se deve evitar ¢ a submissdo total aos ditames da empresa
detentora de direitos sobre esses sistemas.

Vejo que no presente caso, presume-se a propriedade intelectual dos sistemas em
uso na Administracdo da empresa a ser contratada, diante a isso o Legislativo esta totalmente
refém desta empresa. N3o resta outra opgdo que n3o seja a contratagdo direta para a sua
manutengio e suporte técnico. Essa associagdo em longo prazo, torna-se predatd
acarretar prejuizos paro o Poder Legislativo.
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Por isso o Poder Legislativo Municipal deve verificar a quanto tempo a empresa
fornece seus servigos a Administragdo Publica e providencie os estudos necessarios a aquisicdo
de sistemas com seus respectivos codigos fontes.

Os softwares utilizados pela Administragdo s@o estratégicos e essenciais aos
servicos publicos, pois se trata de servigos de tecnologia da informagéo, cuja descontinuidade
provoque dano significativo a administragfio publica, pois envolve requisitos relacionados as
informagdes criticas (art. 6°, XIX, Lei 8.666/93).

Ademais o setor competente deve justificar o prego pago pelos servigos, cuja
exigéncia € de carater essencial para legitimag&o das contratagdes diretas, sua auséncia torna a
contratagdo viciada. A verificagdo da compatibilidade do pre¢o contratado com o valor de
mercado € dever que independe de exigéncia legal, estando atento ao cuidado do administrador
com o erdrio publico.

Verifica-se, destarte, a inviabilidade juridica de competi¢do, que, consoante
Toshio Mukai, “... aparecem em casos tais que o ordenamento juridico impede a
competicio; ndo se trata, portanto, de objeto singular, impossibilidade material ou
inconveniéncia administrativa. E o direito, ele proprio, que torna inviavel a competi¢io.
Dai serem inexigiveis licitacio nesses casos.” (In Estatuto Juridico das Licita¢bes e Contratos
Administrativos - 22 edi¢8o - Sdo Paulo, Saraiva, 1.990).

IV - CONCLUSAO

Sendo concludente, € importante refor¢ar o entendimento de que o procedimento
licitatério, consubstanciado nos principios constitucionais que norteiam os atos a serem
praticados pela Administragéo, € exigéncia formal a ser observada na contratagdo pelo Poder
Publico.

Apesar de configurar regra na selecdo de particulares com os quais serdo
celebrados os contratos administrativos, a lei prevé alguns casos que dispensam ou simplesmente
inexigem a instauragdo de procedimento licitatério, conforme acima reportado.

H4 de se observar, contudo, que, ndo sé a licitagdo, mas também a contrata¢do
direta através de processos de inexigibilidade, deve sempre buscar atender o interesse publico,
dentro do menor espago de tempo e no melhor prego possivel, objetivando, assim, a preservagio
do patriménio publico.

Como meio para atingir esses objetivos, é absolutamente necessaria a observincia
dos preceitos constitucionais e legais, que prevéem algumas formalidades para os processos de
inexigibilidade de licitagdo, cujo descumprimento pelos administradores importa em infracio de
natureza penal tipificada na Lei n.® 8.666/93.

Dessa forma, com fundamentos na Lei n.° 8.666, de 1993 (com redagio dada
pelas Leis n.° 8.883, de 08 de junho de 1.994 e n.° 9.648, de 27 de maio de 1.998), € com base na
licdo de doutrinadores eminentes, concluimos:

demais exigéncias do artigo 26 do citado diploma legal.
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MUNICIPIO DE PARNAIBA

CAMARA MUNICIPAL

PARNAIBA - PIAUI
CNPJ 14.396.234/0001-04

Ante a tudo que fora exposto, a assessoria juridica opina no sentido da legalidade da contratag@o
direta, por inexigibilidade de licitag&o, nos termos do disposto no art. 25 caput da lei n°® 8.666/93,
da empresa STS INFORMATICA para prestagio de servigos técnicos especializados a dotar o
sistema de administracéo financeira da Cdmara Municipal de Parnaiba

E o parecer que submete a consideragdo superior.

Jodo Silva da Costa Parnaiba (PI), 16 de janeiro de 2019.

B/PI - 5484
Assessor Juridico
Camara Municipal Pamaiba

Assessor Juridico
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