» EDITORA

Forum

Forum de Contratacao e Gestao Publica - FCGP
Belo Horizonte, ano 10, n. 115, jul. 2011

Aquisicao de ferramenta especifica em Termo de Referéncia proprio,
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Licitacao. Inexigibilidade. Possibilidade condicionada ao atendimento dos requisitos legais.

O Secretdrio Adjunto de Satde do Estado solicitou! dessa Procuradoria parecer técnico-juridico
acerca da aquisicdo de ferramenta especifica denominada “Plataforma eletr6nica para compra de
equipamentos, insumos e suprimentos”, para auxiliar e dinamizar a aquisicao de bens e servigos
através da modalidade licitatéria Pregdo Eletronico.

Juntamente com a solicitacdao, vieram os autos de todo o processo administrativo, inclusive com

manifestacdo? da Assessoria Juridica da Secretaria, pugnando pela validade da inexigibilidade do
procedimento licitatdrio.

1 Breve escorgo fatico

A presidente da Comissdo Permanente de Licitacdo da Secretaria de Salde do Estado requereu,3
ao Secretario de Saude, autorizagao para aquisicao de ferramenta especifica contida no Termo de
Referéncia anexo ao pedido.

O aludido Termo de Referéncia (fls. 02/10), relativo a contratacdo de empresa para fornecimento
de solugdes de plataforma eletronica de compras, traz, como objetivo geral, disponibilizar para a
unidade gestora de aquisicées da Secretaria de Estado da Saude uma plataforma eletrénica para
dinamizar a aquisicdo de equipamentos, insumos e suprimentos, principalmente materiais médico-
hospitalares e medicamentos acessiveis através da web, que atenda as exigéncias da legislacdo
vigente e que possibilite a implantacdo de um processo transparente, totalmente auditavel, com
reducdo de tempo, otimizacdo de estoques e que resulte em alta eficiéncia operacional.

A contratacdo tem por objeto empresa especializada para prestacao de servigos utilizando
plataforma eletrénica para dinamizar a aquisicao de compras de equipamentos, insumos,
suprimentos e contratacdo de servigos de terceiros de género hospitalar, incluindo a
disponibilizacdo da plataforma eletronica e servicos de implantacdo, manutengao e suporte para a
Secretaria.

Houve autorizacdao do Secretdrio de Saude para a aquisicdo requerida, constante as fls. 11 do
presente processo administrativo.

Procedeu-se, entdo, a cotacdo de pregos. Por ora, um ponto de relevantissima importancia. E que
nao consta nos autos nenhuma comprovacgao de envio de solicitacdo de precos a outras empresas,
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mas, unicamente, a juntada, por uma s6 empresa, da proposta comercial, acompanhada da
alteracao contratual, comprovantes e certificados de regularidade cadastral perante a
Administracdao Publica, certidoes negativas, atestados de capacidades técnicas e demais
documentos que serao elencados ao longo da fundamentacao juridica logo abaixo delineada.

Em ato continuo, a Chefe da Divisdao de Apoio Administrativo ja encaminhou, ao presidente da
Comissdo Permanente de Licitacdo da Secretaria de Estado da Saude, justificativa no sentido de
demonstrar que a licitagdo seria inexigivel, assim a fundamentando com base no artigo 25, I do
Estatuto das Licitacdes. Por conseguinte, este dirigiu o processo a Unidade de Informatica da
Secretaria, solicitando parecer técnico quanto a eficacia dos servigos a serem contratados (fls. 60).

Em resposta a tal solicitacdao, o gerente da Divisao de Tecnologia da Informacao da Secretaria
informou que a proposta apresenta informagdes que sao importantes a Tecnologia da Informacgao e
atendem as demandas do Termo de Referéncia.

Apos a requisicao do presidente da CPL sobre a existéncia de disponibilidade orgamentaria, a Chefe
de Orcamento da Secretaria informou haver disponibilidade orcamentaria, constante na Acao
2001, Fonte 107 e Elemento de Despesa 3390-39.

Consta, também, no processo, rascunho de Justificativa de Inexigibilidade de Procedimento
Licitatério, mencionando o objeto da contratacdo, a fundamentacao legal, a empresa adjudicada, os
valores (mensal e global) e o elemento da despesa, todavia, sem numeracdo e totalmente apdcrifa,
uma vez que sem assinatura do Presidente da Comissdao Permanente de Licitagdao e sem a
ratificacdo do Secretario de Saude.

Posteriormente, foi emitida manifestacdo juridica acerca do processo, pugnando pela contratagao
através da inexigibilidade de licitagao.

Empds, os autos foram encaminhados a essa Procuradoria, para, em conformidade com o Decreto
Estadual n® 3.999/10, ser proferido parecer juridico sobre o caso.

Era o que cumpria, apertadamente, relatar.

¢ Quesitos

1. Quais situacgOes faticas sdao aptas a deflagrarem a contratacdo por inexigibilidade de licitacdo?
2. O objeto desta licitacdo pode ser enquadrado no rol da inexigibilidade?

3. A quem assiste a competéncia para declarar um procedimento licitatorio inexigivel?

4. Ha discricionariedade para a Administracdo Publica proceder a contratacao por inexigibilidade?

5. Qual o limite do parecer técnico juridico emitido pela Procuradoria do Estado em casos de
inexigibilidade?

Repousa sobre tais questionamentos o discorrer fatico-juridico que se ocupara de responder no
presente dictamen.
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2 Fundamentacao juridica para o caso

O tema encarta uma das mais sérias discussdes no ambito da politica governamental — a
contratacdo pela Administracdao Publica. Vigoram, como normas vertentes do agir publico, inclusive
institucional, a indisponibilidade do interesse publico e a observancia da méxima legalidade. E & luz
de tais questionamentos que se discutirad sobre a obrigatoriedade de licitar e sobre a inexigibilidade
da licitagao.

Quanto ao dever de licitar

A liberdade de contratar, para o particular, ndo encontra a mesma ressonancia para a
Administracdo Publica. E gue muito se discute sobre a real existéncia da autonomia da vontade
para o Poder Publico. Forte em argumentos contrarios a negativa do ideal autonomista, prepondera
a regra — ou melhor, matriz, de ordem constitucional, da Administracao Publica — da licitacao.

O contrato, como categoria juridica, supde o mutuo consentimento das partes,
supde a liberdade das convencgdes, respira liberdade; e a licitacao,
contraditoriamente, a restricdo, embora seja pressuposto constitucional do contrato
administrativo.

O ordenamento constitucional vigente (art. 37, XXI), no entanto, tornou a liberdade
de contratar excecao para a Administracao, e regra a licitacao. Ao inverter a regra
da liberdade contratual classica do direito privado, o que se almeja, conforme os
ideais liberais que vicejaram nos dois Ultimos séculos, no direito publico, é a
protecdo do individuo contra o arbitrio, resguardando ndo a liberdade do Estado
para contratar, mas a do individuo para concorrer ao contrato desejado pela
Administracdo: eis por que a contradicdo é apenas aparente ou ldgica, sendo como é
o principio licitatdrio corolario dos principios da isonomia, legalidade, impessoalidade

e finalidade publica.? (grifou-se)

Portanto, licitar ndo é uma faculdade da Administracdao, mas um dever, mister constitucionalmente
delineado pelo legislador constituinte originario que norteia a atividade administrativa e garante a
preservacao do interesse publico, visando, sobremaneira, a escolha da proposta mais vantajosa
para o Poder Publico. Bandeira de Mello acentua que:

... sendo encarregada de gerir interesses de toda a coletividade, a Administracao
nao tem sobre estes bens disponibilidade que lhe confira o direito de tratar
desigualmente aqueles cujos interesses representa. Nao sendo o interesse publico
algo sobre que a Administracao dispde a seu talante, mas, pelo contrario, bem de
todos e de cada um, ja assim consagrado pelos mandamentos legais que o erigiram
a categoria de interesse desta classe, imp&e-se, como conseqliéncia, o tratamento
impessoal, igualitario ou isondOmico, que deve o Poder Publico dispensar a todos os
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administrados.>

Na verdade, o dever de licitar traduz-se ndao apenas como um munus para o Estado, mas,
principalmente, como verdadeira politica publica.

E impossivel compreender-se estado democratico de direito operante sem politicas
publicas pré-definidas e funcdes administrativas sem o balizamento de normas
juridicas. A atividade contratual da Administracao Publica, mesmo quando no
exercicio de competéncias discricionarias, deve exprimir escolhas ditadas por
politicas publicas e implementadas de acordo com as normas juridicas que viabilizem
a concretizagao do interesse publico.

A norma constitucional que estabelece o dever de licitar traduz politica publica na
medida em que pressupbe ser a competicdo seletiva isonémica aquela que habilita a
Administracdo Publica, consultado o mercado, a identificagcao da proposta mais
favoravel a prestacado de servicos, a execucao de obras, a compra ou a
alienacado de bens. A competicdao reduz o risco de formacdo de cartéis e

superiormente atende aos principios nomeados na cabega do art. 37 da CR/88.°
(grifo ndo consta no original)

Enfim, “a licitacdo é, ela prépria, um principio (agora constitucional), decorrente de outros, como
os da indisponibilidade e supremacia do interesse publico, e é restricao a liberdade de escolha do

contratante”.”

A inexigibilidade da licitagao

Como ja mencionado, a licitacdao deve, rotineiramente, ser observada pela Administracdo. Nao
obstante a existéncia do dever de licitar, existem situacdes em que a Administracdo Publica vé-se

impossibilitada8 de realizar o certame, estabelecendo o ordenamento excecdes ao principio
constitucional do dever de licitar, verbis:

Art. 25. E inexigivel a licitacdo quando houver inviabilidade de competicdo, em
especial:

I - para aquisicao de materiais, equipamentos, ou géneros que sé possam ser
fornecidos por produtor, empresa ou representante comercial exclusivo, vedada a
preferéncia de marca, devendo a comprovacao de exclusividade ser feita através de
atestado fornecido pelo érgdo de registro do comércio do local em que se realizaria
a licitagdao ou a obra ou o servigo, pelo Sindicato, Federacdao ou Confederagao
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Patronal, ou, ainda, pelas entidades equivalentes;

II - para a contratacdo de servicos técnicos enumerados no art. 13 desta Lei, de
natureza singular, com profissionais ou empresas de notdria especializagao, vedada
a inexigibilidade para servicos de publicidade e divulgacao;

III - para contratacdo de profissional de qualquer setor artistico, diretamente ou
através de empresario exclusivo, desde que consagrado pela critica especializada ou
pela opinido publica.

§1° Considera-se de notdria especializacdao o profissional ou empresa cujo conceito
no campo de sua especialidade, decorrente de desempenho anterior, estudos,
experiéncias, publicagdes, organizagdo, aparelhamento, equipe técnica, ou de outros
requisitos relacionados com suas atividades, permita inferir que o seu trabalho é
essencial e indiscutivelmente o mais adequado a plena satisfagao do objeto do
contrato.

§2° Na hipotese deste artigo e em qualquer dos casos de dispensa, se comprovado
superfaturamento, respondem solidariamente pelo dano causado a Fazenda Publica
o fornecedor ou o prestador de servigos e o agente publico responsavel, sem

prejuizo de outras sancdes legais cabiveis.?

Quando o interesse estatal puder ser satisfeito por uma competicdo padrao, e se considerando
possivel a competicdo, haverd licitacdo. E que “a inviabilidade de competicdo é consequéncia
derivada de caracteristicas existentes na realidade extranormativa, que tornam a licitagdo inutil ou
contraproducente”.10 Todavia, de tal realidade, deve decorrer um interesse estatal, interesse
publico primario.

Logo, se existe discricionariedade para o administrador publico em nao realizar — ou nao poder
realizar — licitacdo nos casos de inexigibilidade, tal discricionariedade &, extremamente, mitigada,
eis que precisamente emoldurada nas restritivas hipdteses previstas em lei.

A analise do caso em concreto

O caso em tela trata de contratacdao de aquisicao de ferramenta especifica, denominada
“Plataforma eletrénica para compra de equipamentos, insumos e suprimentos” para auxiliar e
dinamizar a aquisicdo de bens e servicos através do procedimento licitatério Pregdo Eletrénico.

A importancia do objeto licitado faz-se escusavel, haja vista a mengao, por essa Procuradoria, em

diversas ocasides,!! de qudo eficiente é a modalidade licitatéria Pregdo, sobremaneira porque
possibilita a utilizacdo de sistema interno de Registro de Precos.

Todavia, algumas questdes merecem ser pontuadas, especificamente para o caso em tela. Deve-se
aprimorar o que se entende por objeto singular, prestado por um Unico fornecedor.

Celso Ant6nio Bandeira de Mello entende que a singularidade nao significa que se trate de produto

Biblioteca Digital Forum de Direito Publico - Copia da versao digital



» EDITORA

Forum

Forum de Contratacao e Gestao Publica - FCGP
Belo Horizonte, ano 10, n. 115, jul. 2011

Unico, mas sim porque restam caracterizadas por um estilo ou por uma orientacdo pessoal.l2

A bem da verdade, a verificagdo quanto a singularidade do objeto contratado é tema totalmente
distraido ao que a expertise juridica contida nesse parecer pode proferir. Dito de outro modo, deve
ser analisada em concreto pelo préprio érgdo licitante, e ndo pelo advogado publico, eis que este,
simplesmente, opina.

Se a Secretaria comprovoul3 que somente a empresa que se pretende ver adjudicada é a Unica
fornecedora do programa (objeto da licitacao), inquestionavelmente, trata-se de inexigibilidade de
licitacdo, haja vista a inexisténcia da competicdo. Mas, mais uma vez, é importante frisar: somente
a Secretaria tem competéncia para aferir tal fato. Resta a esse parecerista, exclusivamente, alertar
sobre os requisitos inerentes a inexigibilidade e suas referentes caracteristicas.

Uma vez sendo considerada a Unica empresa que atende a todas as especificagdes do Termo de
Referéncia, faz-se possivel a inexigibilidade. O préprio Tribunal de Contas da Unido, em julgado
similar, entendeu pela improcedéncia de representacdao contra empresa produtora de software
contra possivel irregularidade cometida em certame licitatério realizado pelo Ministério da

Educacdo.l4

Todavia, imprescindivel se faz a pesquisa de mercado, bem assim a comprovacgdo, por parte da
empresa a ser contratada, de todas as certidoes de regularidade, atualizadas, por ébvio, uma vez
gue as que constam nos autos, além de insuficientes, estao desatualizadas. Nesse sentido,
determinacdo do TCU para que:

...apresente, quando das contratacdes por exclusividade, justificativa detalhada dos
critérios técnicos e objetivos para a escolha do fornecedor, abstendo-se de aceitar
atestado de exclusividade que nao abranja todo o objeto contratado, bem como que
verifique a veracidade do conteldo das declaragdes prestadas no atestado de
exclusividade, realizando pesquisa no mercado, fazendo constar do processo a

documentagdo comprobatdria.l> (grifo ndo consta no original)

Ademais, para se comprovar a inexisténcia de alternativas para a Administragao, por mais que haja
liberdade de prova, ha a necessidade de comprovacao técnica e fatica.

Verifica-se, portanto, que ndo é necessaria, por parte da Administracao Publica, a
mera afirmagdo de que desconhece outro particular que tenha condigbes de fornecer
aquilo que se pretende contratar. E inequivoca, pois, a necessidade de que a
singularidade do futuro contratante seja comprovada nos autos do processo

administrativo por documentos idoneos, habeis a tal comprovacao.

Como visto, ndo se trata meramente de uma questao juridica, mas de uma
questao fatica, que vai além do cumprimento de uma formalidade, com a
apresentacdao de uma certiddao ou documentacao similar por parte da empresa
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interessada na contratacdo. E dever, portanto, da Administracdo diligenciar
acerca de informacoes faticas referentes ao mercado daquele objeto, a fim
de que obtenha uma comprovacao da situagdo real que, em ultima instéancia,

inviabiliza a existéncia de competicdo.1® (grifou-se)

O préprio Tribunal Contas da Unido recomenda que se comprove a inviabilidade de competicao por
meio de prova técnica, com ampla pesquisa de mercado. Nesse sentido:

Acordam os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessao da 12
Camara, ante as razdes expostas pelo relator, em:

(...).

9.2.5 - apresente, quando das contratacdes por exclusividade, justificativa
detalhada dos critérios técnicos e objetivos para a escolha do fornecedor, abstendo-
se de aceitar atestado de exclusividade que ndo abranja todo o objeto contratado,
bem como que verifique a veracidade do conteldo das declaracdes prestadas no
atestado de exclusividade, realizando pesquisa no mercado, fazendo constar do

processo a documentagdo comprobatdria.l’

A verificacdao de atestados de exclusividade, realizacao de pesquisa de mercado, averiguagao de
autenticidade das declaragdes, dentre outros procedimentos, deve ser realizado pela Secretaria, e
nao pelo parecerista.

Todos esses requisitos desaguam no cerne da questao: contratacdo de empresa por inexigibilidade,
sem a realizacdo de ampla concorréncia. Todavia, a andlise da conveniéncia e oportunidade da
contratacdo — mérito administrativo — foge aos conhecimentos juridicos insculpidos nesse legal
opinion. Como ja dito, ndo cabe ao advogado publico, ao exarar parecer, proferir opinidoes distraidas
do que a expertise juridica lhe permite profligar.

E que “o advogado publico, quando chamado a dar uma consulta juridica nos autos de um processo

administrativo, opina”.18 Ele simplesmente opina. Logo, o agente publico que terd que decidir o
caso submetido a consulta do advogado é que emitird o ato administrativo de cunho decisoério.

Ainda que ndo seja competéncia desse parecerista averiguar a exclusividade da empresa a ser
adjudicada, como também se esta cumpre com os requisitos de habilitacdo e se atende os precos
de mercado, verifica-se, nos autos, que nem todos os requisitos foram preenchidos.

A titulo de ilustracdo, a Justificativa para inexigibilidade ndo foi sequer assinada pelo presidente da
Comissao Permanente de Licitagdo e nem pelo Secretario de Saude.

Mesmo assim, caso se entenda pela contratacdo da empresa Bionexo do Brasil Ltda., o que —
volta-se a repetir — somente podera ser decidido pelo préprio gestor, e ndo por esse parecerista,
alguns requisitos devem ser tomados, 0os quais se encontram insertos no art. 26 da Lei n©
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8.666/93, a ver:

a) O ato devera ser comunicado, dentro de 03 (trés) dias, a autoridade superior, para ratificagao
e publicacdo na imprensa oficial, no prazo de 05 (cinco) dias, como condigdo para eficacia dos
autos. "O atoque autoriza a contratacao direta e estabelece as condicdes de sua formalizagdo deve

ser levado a publicagdo”.12

b) O processo deve ser instruido com a razao da escolha do fornecedor ou executante e com a
justificativa de precgo. “A validade da contratacao depende da verificacdo da razoabilidade do preco

a ser desembolsado pela Administragdo Publica”.29

Por fim, deve-se atentar para as exigéncias elencadas no art. 55 da Lei n°® 8.666/93, é dizer, as
cldusulas necessarias em todo e qualquer contrato.

3 Conclusoes e demais consideragoes

A guisa de consideracdes derradeiras, ciente de que foram respondidos os quesitos previamente
formulados, é crivel, unicamente, salientar que, caso tenham sido atendidos todos os requisitos
comprovantes da exclusividade na prestacao dos servigcos, bem como realizada pesquisa de
mercado, faz-se possivel a contratagdo por inexigibilidade.

Por oportuno, deve restar bem claro que a escolha da empresa e a verificacdo dos requisitos
comprovantes da inexigibilidade devem, necessariamente, ser aferidos, pela Consulente, restando
ao gestor a conveniéncia de realizar a contratagao.

Com escusas de haver excedido o limite meramente técnico que a consulta formulava e,
adentrando, um pouco, na seara administrativa, é o que nos parece.

Remeto as consideracdes superiores.

Macapa, 18 de maio de 2011.

1 Oficio n® 1.276/2011 - SESA.
2 Parecer Juridico n® 0259/2011 - ASSEJUR/SESA.
3 Memo. n° 29/2010-CPL/SESA.

fARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p.
557.

> BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 17. ed. S3o0 Paulo:
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7 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p.
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nao se revela pertinente a sua discussdo para tal caso, uma vez que a consulta se refere,
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9 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 19
maio 2011.

10 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios & lei de licitagbes e contratos administrativos. 12. ed. S&o
Paulo: Dialética, 2008. p. 342.

11 A propésito do tema, ver parecer dessa Procuradoria, da lavra do procurador que a este
subscreve, emitido apds consulta formulada pela Secretaria de Estado da Saude (SOUSA,
Guilherme Carvalho. Sistema de Registro de Precos para aquisicao de medicamentos basicos da
assisténcia farmacéutica CAF-I para rede saude publica do Amapa. Férum de Contratacdo e Gestédo
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12 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Licitacdo: inexigibilidade e dispensa: objeto singular:
servigos técnicos especializados: notdria especializagdo: enriquecimento sem causa: boa-fé:
consequéncias de atos nulos ou anulaveis. Boletim de Licitagbes e Contratos — BLC, ano XI, n. 4, p.
183-198, p. 185, abr. 98.

13 E se fala em comprovacdo pela Secretaria, uma vez que hd informacdo de que a empresa
Bionexo do Brasil Ltda. € a Unica empresa que atende a todas as especificacdes de acordo com o
Termo de Referéncia anexado ao processo (fls. 59 e 61).

14 Tomada de Contas n° 004.193/01-1. DOU, 21 nov. 2003. Licitacdo: produtos de informatica:
especificagdo da marca: principio da padronizagdo: possibilidade: necessidade de motivacao.
Boletim de Licitacbes e Contratos — BLC, ano XVII, n. 2, p. 124-130, fev. 98.

15 TCU. Processo n°. 005.561/2002-2. Acorddo n°. 2.960/2003 - 1@ CaAmara.

16 MUKAI, Toshio. Inexigibilidade de licitacdo para aquisicdo de produtos de produtor Unico exige a
demonstracao dessa condicdo. A hipdtese, comprovada por atestados e declaragées, é iuris tantum,
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