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PARACER JURIDICO - PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO

EMENTA: CONTRATACAO DE PESSOA JURIDICA PARA
LOCACAO DE SOFTWARE PARA GERENCIAR O SISTEMA DE
CONTABILIDADE PUBLICA, ORCAMENTO PUBLICO, PPA,
(GERACAO DE E-CONTAS TCM/PA), TRANSPARENCIA
PUBLICA DE DADOS PREVISTA PELA LEI COMPLEMENTAR
N° 131/2009 (LEI DA TRANSPARENCIA) E LEI N° 12.527/2011
(LEl DE ACESSO A INFORMACAO) DA EXECUCAO
ORCAMENTARIA E  FINANCEIRA, LICITACOES E
CONTRATOS, PATRIMONIO, PARA ATENDER AS
NECESSIDADES DA  PREFEITURA MUNICIPAL DE
ALMEIRIM/PA, SECRETARIAS E FUNDOS. POSSIBILIDADE.

RELATORIO

Via encaminhamento, pela Secretaria Executiva da Fazenda, Sr*. Marta
Helena Piaia, para fins de analise da viabilidade da contratag@o de pessoa juridica para locagio
de software para gerenciar o sistema de contabilidade publica, orgamento piiblico, PPA,
(geragdo de E-contas TCM/PA), transparéncia publica de dados prevista pela lei complementar
n°® 131/2009 (lei da transparéncia) e lei n® 12.527/2011 (lei de acesso a informagio) da execuco
orgamentaria e financeira, licitagdes e contratos, patrimonio, para atender as necessidades da
prefeitura municipal de Almeirim/PA, secretarias e fundos, competindo-lhe as seguintes
atividades de natureza singular, através da modalidade inexigibilidade de licitagdo,
fundamentada no inciso II, do artigo 25 c/c art. 13, 111, ambos da Lei Federal n°® 8666/93; para
andlise e emissdo de parecer técnico juridico, tendo em vista a necessidade e as justificativas
apresentadas pela analise de Documentag@o e pelo Procedimento da Licitagio.

E o relatorio, passa a opinar.

FUNDAMENTACAO LEGAL

Versam os presentes autos sobre possibilidade de contratacdo de
pessoa juridica para locagdo de sofiware para gerenciar o sistema de contabilidade piblica,
or¢amento publico, PPA, (geragdo de E-contas TCM/PA), transparéncia piublica de dados
prevista pela lei complementar n® 131/2009 (lei da transparéncia) e lei n® 12.527/2011 (lei de
acesso a informagdo) da execugdo orgamentdria e financeira, licitagdes e contratos,
patriménio, para atender as necessidades da prefeitura municipal de Almeirim/PA, secretarias
e fundos, com contratagdo direta, por inexigibilidade de licitagao.
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Como regra, a Administragio Publica para contratar servigos, ou
adquirir produtos, encontra-se obrigada a realizar previamente processo de licitagdo, conforme
previsto no art. 37, inciso XXI da CF/88 e art. 2° da Lei n® 8.666/93, como se pode ver da
transcrigio da redagdo dos dispositivos ora citados:

“Art. 37 — omissis —

XX1 - ressaivados os casos especificados na legislagdo, as
obras, servigos, compras ¢ alienagdes serdo contratados
mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condigdes a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelegam obrigagdes de pagamento,
mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos da
lei, 0 qual somente permitira as exigéncias de qualificagdo
técnica e econdmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigagdes.”

Essa obrigatoriedade de licitar funda-se em dois aspectos basilares, cujo
primeiro € o de estabelecer um tratamento igualitario entre os interessados em contratar, como
forma de realizagdo do principio da impessoalidade, da isonomia e da moralidade; e o segundo
revela-se no proposito do poder Piblico de alcangar a proposta que lhe seja mais vantajosa.

Estes dois aspectos estdo previstos de forma bem clara no art. 3° da Lei
de Licitagdes e Contratos:

“Art. 3°. A licitag@o destina-se a garantir a observancia do
principio constitucional da isonomia e a selecionar a
proposta mais vantajosa para a Administragdio e sera
processada e julgada em estrita conformidade com os
principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculago ao instrumento convocatorio,
do julgamento objetivo e dos que lhe sdo correlatos.”

Dessa forma, Licitagdo € o procedimento administrativo mediante o
qual a Administragio Publica seleciona proposta mais vantajosa para o contrato de seu
interesse. Visa propiciar iguais oportunidades aos que desejam contratar com o Poder Publico,
dentro dos padrdes previamente estabelecidos pela Administragdo, e atua como fator de
eficiéncia e moralidade nos negocios administrativos.

Do exposto, pode-se chegar a uma conclusdo fundamental, qual seja, a
de que a licitagdio atende a duas finalidades essenciais. A primeira delas € permitir que o Poder
Publico possa escolher, dentre as propostas apresentadas, qual ¢ a mais vantajosa para si, isto
¢, para o interesse pitblico. De outro lado, presta-se a permitir aos cidadios, em igualdade de
condi¢des e sem privilégios, usufruir do seu direito de participar dos contratos que o Poder
Puablico celebra. Com isso, evita-se que os agentes publicos, fazendo mau uso da maquina
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administrativa, obtenham, para si ou para outrem, vantagem ilicita decorrente da celebragio de
contratos administrativos, em evidente prejuizo para a res publica.

Todavia, existem certas situagdes em que o gestor publico, embora
podendo realizar o processo de licitagdo, em virtude da existéncia de determinadas situagdes,
podera dispensar a realizagdo do certame, como sdo os casos previstos no art. 24 da Lei
8.666/93.

Noutros casos, o administrador se encontrara diante de situagdes, ora
materiais, ora juridicas, que o impossibilitardo de realizar a licitagdo, como nos casos previstos
no art. 25 da mesma Lei, vejamos:

“Art. 25. E inexigivel a licitagio quando houver
inviabilidade de competigdo, em especial:

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

IT - para a contratagdo de servigos técnicos enumerados no
artigo 13 desta Lei, de natureza singular, com profissionais
ou empresas de notoria especializagio, vedada a
inexigibilidade para servigos de publicidade e divulgagio;

[l - para contratagdo de profissional de qualquer setor
artistico, diretamente ou através de empresario exclusivo,
desde que consagrado pela critica especializada ou pela
opinido publica.”

Lei 14.039/2020, Art. 2° O art. 25 do Decreto-Lei n° 9.295,
de 27 de maio de 1946, passa a vigorar acrescido dos
seguintes §§ 1° e 2% “Art. 25. (...)

\
§ 1° Os servigos profissionais de contabilidade sdo, por sua
natureza, técnicos e singulares, quando comprovada sua
notoria especializag@o, nos termos da lei.

§ 2° Considera-se notoria especializagio o profissional ou a
sociedade de profissionais de contabilidade cujo conceito
no campo de sua especialidade, decorrente de desempenho
anterior, estudos, experiéncias, publicagdes, organizagao,
aparelhamento, equipe técnica ou de outros requisitos

—
-~
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relacionados com suas atividades, permita inferir que o seu
trabalho € essencial e indiscutivelmente o mais adequado a
plena satisfagdo do objeto do contrato.” (NR)

Porém, ndo obstante tal permissdo, cabe ao Poder Publico, mesmo
nesses casos, a realizagdo de procedimento prévio, com atendimento as formalidades
necessarias para que fique demonstrado, de forma inequivoca, a inviabilidade de competi¢do, a
natureza singular do objeto e a notoria especializagio do contratado.

Nos casos previstos nos incisos II e III, do art. 25, materialmente ha
possibilidade de se realizar o processo de licitagdo. Porém, ainda que se oferega a oportunidade
a todos com o processo de licitagdo, a adogdo do procedimento naquelas hipoteses, podera
representar um obstdculo ao atingimento satisfatéorio do interesse puablico, pois o
estabelecimento de competi¢do ndo representaria o melhor critério para a escolha da proposta
mais vantajosa ao Poder Piblico, em razdo da singularidade do objeto da futura contratagio e
da infungibilidade dos servigos e do prestador.

O inciso II do mencionado art. 25 prevé a inexigibilidade para os
servigos técnicos especializados, referenciados no art. 13 da Lei n® 8.666/93, conforme
Veremos:

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

[ - estudos técnicos, planejamentos e projetos bdsicos ou
execulivos;

1l - pareceres, pericias e avaliagdes em geral;

HI - assessorias ou consultorias técnicas e auditorias
financeiras ou tributdrias;

IV - fiscalizagdo, supervisdo ou gerenciamento de obras
OU SETVICOS,

V- patrocinio  ou defesa de causas  judiciais  ou
administrativas;

VI - treinamento e aperfeicoamento de pessoal;

VII - restauragdo de obras de arte e bens de valor
historico.
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VI - (Vetado).

Dentre o0s servigos técnicos para cuja realizagdo a licitagio ¢ inexigivel,
estdo incluidos os servigos de assessorias ou consultorias técnicas e auditorias financeiras ou
tributarias; (Redagéo dada pela Lei n°. 8.883/94) - (art. 13, III). Vé-se, portanto, que a propria
lei especifica os casos de excegdo a regra geral, uma vez que determina a inexigibilidade de
licitagio para esses casos. Ndo se trata de dispensa, porquanto dispensa pressupde que a
licitagdo seja exigivel, mas que, por um ato de outorga do Poder Publico, em certos casos, se
aceite uma contratagdo sem que a mesma tenha sido realizada.

No caso do art. 25, especialmente do inciso I, que trata dos Servigos
técnicos especializados, objeto do presente estudo, a licitagio ndo é apenas dispensada, ¢
inexigivel. Vale dizer, portanto, que, ingressa na esfera da discricionariedade do Poder Publico
€, caso este contrate servi¢os de locagdo de software para gerenciar o sistema de contabilidade
publica, or¢amento piblico, PPA, (geracdo de E-contas TCM/PA ), transparéncia publica de
dados prevista pela lei complementar n°® 131/2009 (lei da transparéncia) e lei n° 12.527/2011
(lei de acesso a informagdo) da execugdo or¢amentdria e financeira, licitagées e contratos,
palriménio, para atender as necessidades da prefeitura municipal de Almeirim/PA , por forga
da ressalva da lei, tal contrato niio podera ser atacado sob alegagdo de ilegalidade.

Importante destacar, outrossim, que discricionariedade, diferentemente
de arbitrariedade, tem ligago com submissdo a ordem legal. Significa que o Poder Piblico age
de acordo com a conveniéncia e oportunidade da situagdo, mas sem desrespeitar o ordenamento
juridico, obedecendo aos principios gerais da Administragio.

Portanto, a discricionariedade, ainda que permita ao agente publico
desfrutar de certa liberalidade, pressupde obediéncia 4 lei, e tal obediéncia esta presente quando
se constata que a propria legislagdo prevé as hipoteses em que a licitagio é inexigivel. Portanto,
sendo legais as hipéteses de inexigibilidade de licitagio, igualmente sio legais os requisitos que
devem ser preenchidos para a excegdo ao regime geral. Um desses requisitos € objetivo, qual
seja, a singularidade do objeto (servigo). O outro é subjetivo, ¢ guarda referéncia com os
atributos do contratante.

DA SINGULARIDADE DO OBJETO

Quando a lei se refere a singularidade do objeto, esta fazendo mengao
a singularidade, no presente caso, contratacdo de pessoa Juridica para locagdo de software
para gerenciar o sistema de contabilidade piiblica, or¢amento piiblico, PPA, (geragdo de E-
contas TCM/PA), transparéncia piiblica de dados prevista pela iei complementar n® 131/2009
(lei da transparéncia) e lei n° 12.527/2011 (lei de acesso a informagdo) da execugdo
or¢amentdria e financeira, licitagdes e contratos, patriménio, para atender as necessidades da
prefeitura municipal de Almeirim/PA. Com efeito, o respectivo servigo, sdo singulares porque
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sdo marcados por uma orientagio pessoal tio especifica de cada pessoa, que podem até mesmo
ser considerados unicos, embora ndo o sejam. Pode-se dizer que sdo servigos intuito personae.

Na defini¢do de Celso Anténio Bandeira de Mello, servigos singulares,
de um modo geral:

“Sdo todas as produgdes intelectuais, realizadas isolada ou
conjuntamente - por equipe -, sempre que o trabalho a ser
produzido se defina pela marca pessoal (ou coletiva),
expressada em caracteristicas cientificas, técnicas ou
artisticas importantes para o preenchimento da necessidade
administrativa a ser suprida (2000, p. 470).”

No mesmo sentido Vera Liicia Machado D"Avila se expressa:

“Singular ¢ o servigo que, por suas caracteristicas
intrinsecas, ndo ¢ confundivel com outro. Nio ser
confundivel com outro ndo significa que seja o tnico, mas
que contenha tal qualidade ou complexidade que
impossibilite sua comparagio (In: DI PIETRO, 1994, p.
65).

Por outro lado, cumpre destacar que nfio basta que o servigo seja
singular, mas que essa singularidade seja relevante. Ou seja, ainda que os servigo de /ocagdo
de software para gerenciar o sistema de contabilidade piblica, orcamento publico, PPA,
(geragdo de FE-contas TCM/PA), transparéncia piblica de dados prevista pela lei
complementar n° 131/2009 (lei da transparéncia) e lei n° 12.527/201] (lei de acesso a
informagdo) da execugdo or¢amentdria e financeira, licitagdes e contratos, patriménio, para
atender as necessidades da prefeitura municipal de Almeirim/PA, sejam singulares, é
necessario que sejam tdo relevantes e de tamanha importancia que autorizem a exceqdo a regra
legal das licitagdes para a satisfagdo das necessidades do Poder Piblico. Nesse sentido, nas
ligoes de Bandeira de Mello:

“[...] a singularidade ¢ relevante ¢ um servigo deve ser
havido como singular quando nele tem de interferir, como
requisito de satisfatorio atendimento da necessidade
\ administrativa, um componente criativo de seu autor,
% envolvendo estilo, o trago, a engenhosidade, a especial
habilidade, a contribuigéo intelectual, artistica, ou a argucia
de quem o executa, atributos, esses, que sdo precisamente
0s que a Administragdo reputa convenientes e necessarios
para a satisfagdo do interesse em causa” (2000, p. 479).”

Portanto, inexigivel sera a licitagdo quando singular for o Servigo a ser
contratado, quando essa singularidade seja relevante e quando o produto do trabalho do
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profissional niio possa ser comparado com o produto de outro, de tal forma que se justifique a
contratagdo direta pelo Poder Piblico.

Por outro lado, como no presente caso, existem servigos que em fungao
da sua matéria, complexidade, exigem apreciagdo por um corpo de profissionais alheios ao
corpo de servidores da Prefeitura de Almeirim.

Assim, embora ndo exista um critério objetivo, um padréo geral para se
definir a existéncia de singularidade ou ndo em determinado servigo, estando intimamente
atrelada essa analise a cada caso, entendemos que, no caso em ftela, ha a caracterizagéo dos
servigos técnicos especializados, e em especial por inexistir mao-de-obra especializada, em
servico de locagdo de sofiware para gerenciar o sistema de contabilidade priblica, orcamento
piblico, PPA, (geragdo de E-contas TCM/PA), transparéncia piiblica de dados prevista pela
lei complementar n® 1312009 (lei da transparéncia) ¢ lei n° 12.527/2011 (lei de acesso a
informagao) da execugdo or¢amentdria e financeira, licitagdes e contratos, patriménio, para
atender as necessidades da prefeitura municipal de Almeirin/PA.

De outra banda, é preciso lembrar que a relagdo entre o prestador de
servigo e cliente, seja pessoa publica ou privada, ¢ profundamente marcada pelo elemento
confiabilidade, principalmente quanto estejam envolvidos assuntos da mais alta relevéncia
politico administrativa, como ¢ o caso da prestagdo de servigos no qual ira gerencia, guardar e
manusear dados e informagdes de extrema importancia para a gestdo publica.

Nesse sentido o eminente e respeitado doutrinador Margal Justen Filho,
em seu brilhante livro intitulado “Comentarios & Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos”, Ed. Dialética, 9° ed. Sio Paulo, ano de 2002, pagina 289, assim se pronuncia,
especificamente a respeito da possibilidade de contratagao de servigos contabeis:

“Nao é possivel a atividade administrativa para tutelar o
principio da isonomia. A Administragdo necessita realizar
o contrato e terd de contar um unico sujeito — ou, pelo
menos, ndo poderd contratar todos os sujeilos
potencialmente  em  condi¢des  equivalentes  de
conhecimento, experiéncia e notorio saber. E impossivel
estabelecer critério objetivo de selegdo da melhor
alternativa. Logo, e havendo situagdes equivalentes, a
dnica solugdo é legitimar a escolha fundada na vontade do
agente administrativo. Isso corresponde ao conceito de
discricionariedade.”

Assim, a presenga do elemento confianga justifica o fato de o Poder
Publico poder escolher, dentre os muitos profissionais devidamente gabaritados e competentes,
aqueles que mais despertem sua confianga, isto €, aquele que tenha, aos.olhos do Poder Publico,
maior compatibilidade com seus desideratos (FIGUEIREDO, 1994, p. 32). Ou seja, os atributos
profissionais do contratado devem despertar no contratante a convicgdo de que o servigo deste
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sera irrefutavelmente superior ao dos demais, em atendimento as necessidades da
Administragdo e as exigéncias da situagiio concreta.

Também a confianga tem origem na discricionariedade de que dispde o
Poder Publico ao tratar de software com dados publicos da mais alta relevancia para a
Administragio. Nio se pode esperar que o administrador tenha objetividade total. Certamente,
a escolha de certos profissionais em detrimento de outros, levard em consideragdo a confianga
e seguranga de que a atividade sera realizada a contento por aquele que se contrata.

Assim, ndo resta qualquer divida sobre a possibilidade da contratagio
de servicos de contratacdo de pessoa juridica para locagdo de sofiware para gerenciar o
sistema de contabilidade publica, or¢amento publico, PPA, (geragdo de E-contas TCM/PA),
transparéncia publica de dados prevista pela lei complementar n° 131/2009 (lei da
transparéncia) e lei n° 12.527/2011 (lei de acesso a informagdo) da execugdo orgamentdria e
financeira, licitagdes e contratos, patriménio, para atender as necessidades da prefeitura
municipal de Almeirim/ com base no art. 25, Il combinado com art. 13, inciso III, da Lei
8.666/93, desde que atendidos os requisitos exigidos nesses dispositivos legais.

CONCLUSAO

Do exposto, constata-se que os pareceres juridicos sdo atos
administrativos meramente enunciativos, constituindo uma opinido que ndo cria nem extingue
direitos, sendo um “expediente” praticado pela assessoria juridica de enquadramento dos fatos
sob o prisma legal de sua otica, dentro de uma certa coeréncia.

Por outro lado, ndo se quer dizer que ao parecerista ¢ dado agir de forma
negligente. O que se afirma, ao contrario, ¢ que a pessoa responsavel pela veiculagdo de tal ato
emitird um juizo acerca da matéria sob apreciagdo, cujos fundamentos arrolados como base de
sua opinio terdo por base as mais variadas fontes (Lei. doutrina, jurisprudéncia dos Tribunais,
Decisdes dos Tribunais de Contas e principalmente a supremacia do interesse publico) que,
inevitavelmente, em alguns pontos, ndo comungardo de uma opinido comum.

Assim, a vista do exposto, o parecer ¢ pela regularidade juridico-
formal do Processo Administrativo de Inexigibilidade n° 001/2022-PMA.

Na oportunidade, cite-se que a analise aqui formuiada ndo tem por fim
se imiscuir em questdes de ordem técnica, financeira e orgamentaria inerentes ao procedimento,
limitando-se o emissor deste ato opinativo a avaliar apenas o seu aspecto juridico-formal.

Derradeiramente, anoto que esta o presente processo condicionado a
apreciagdo e aprovacao da autoridade superior.

S.M.J., é o parecer.

Almeirim/PA, 04 de janeiro de 2021.
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