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PARECER JURIDICO N° 049/2025 — ASSESSORIA JURIDICA

INTERESSADO: PREFEITURA MUNICIPAL DE AGUA AZUL DO NORTE/PA.

CONSULTA. DIREITO ADMINISTRATIVO.
CONTRATACAO DIRETA. INEXIGIBILIDADE
DE LICITACAO. SERVICOS ESPECIALIZADOS
DE CONTRATACAO DE SOFTWARE PARA
GESTAO ESCOLAR. LEGALIDADE DO
PROCEDIMENTO.

1. DA SINTESE FATICA.

Esta Assessoria Juridica foi instada a se manifestar, provocada pela
Comissdo Permanente de Licitacido do municipio de Agua Azul do Norte/PA, a
respeito da legalidade, com vistas a formalizacdo da contratacdo direta por
inexigibilidade de licitacho da empresa JMC SERVICOS E SOLUCOES
EDUCACIONAIS LTDA,, cujo objeto é a “contratacdo de software para gestao
escolar aplicado exclusivamente ao setor publico por os seguintes médulos:
(locacdao) gestdo académica/gestao pedagdgica (web/desktop), matriculas
online-portal de matriculas (web), diario de classe (web/desktop), diario/portal
do aluno/responsavel (web), lotacao de recursos humanos, (web)".

Consta dos autos do processo administrativo o Memorando n°
022/2025 SEMED-PMAAN, que solicita a contratacdo de empresa para o
fornecimento de locacdo de software para gestdo escolar; Documento de
Formalizacdo de Demanda, Estudo Técnico Preliminar, Termo de Referéncia,
autorizacao de despesa, ordenacdo de destaque orgamentario para cobrir as
despesas; documentacdo da empresa selecionada.

E o suscinto relatério.

2. FUNDAMENTACAO
2.1. PARECER JURIDICO - PRERROGATIVA PREVISTA NO ART. 133 DA CF/88
— MANIFESTACAO FUNDAMENTADA NO LIVRE EXERCICIO PROFISSIONAL;

Inicialmente, o caput do artigo 133 da Constituicao Federal de 1988
estabelece, in verbis:

Art. 133 da CF/88 - O advogado é indispensavel a
administracdo da justica, sendo inviolavel por seus atos e
manifestacdes no exercicio da profissao, nos limites da Lei.

No mesmo sentido, a Lei n°® 8.906/1994 assevera que:

Art. 2°, Lei Federal n°® 8.906 — O advogado é indispensavel
a administracdo da justica.

[...]

§3° No exercicio da profissdo, o advogado é inviolavel por
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seus atos e manifestacdes, nos limites desta Lei.

Transpostos os argumentos retro, temos de bom alvitre aduzir que
compete a essa Assessoria Juridica, 6rgao de assessoramento da administracao
publica, dentre outras atribuicdes, elaborar pareceres sobre questdes técnicas e
juridicas e outros documentos de natureza juridica.

Reitera-se a liberdade de opinido do profissional, conforme o
entendimento jurisprudencial que segue, assim como a desvinculagdo do
profissional a opinido, cabendo ao gestor sua vinculagdo ou ndo, conforme sua
conveniéncia.

O presente parecer, por esséncia, € um instrumento de opinido ndo
passivel de vinculacdo a decisdo da administracdo publica, assim entende a
jurisprudéncia:
PENAL E PROCESSUAL PENAL. ADVOGADO
PARECERISTA. SUPOSTO CRIME EM PROCEDIMENTO
LICITATORIO. ART. 89, CAPUT, DA LEI 8.666/93. PLEITO
DE TRANCAMENTO DA ACAO PENAL. CABIMENTO.
INEXISTENCIA D EINDICACAO DO DOLO NA CONDUTA
DO CAUSIDICO. ORDEM QUE DEVE SER CONCEDIDA. 1.
Nao se pode deixar de considerar que sendo o ato do
parecerista um ato opinativo, a manifestacdo juridica ndo
se constitui como ato administrativo em si, podendo
apenas ser usada como elemento de fundamentacao de
um ato administrativo posteriormente praticado. 2.
Precedente: STF - MS 24.631-6 - DISTRITO FEDERAL -
Relator (a): Min. Joaquim Barbosa - Julgamento:
09/08/2007 - Orgao Julgador: Tribunal Pleno - Publicacdo:
DJ 01-02-2008. 9.

(grifei).

Assim, excluindo-se os elementos técnicos e econdmicos que
embasaram o procedimento, é realizada a presente analise sobre os elementos
ou requisitos estritamente juridicos dos autos.

Registre-se que o presente Parecer, apesar da sua importancia para
refletir um juizo de valor a respeito do tema em debate, ndo tem efeito vinculante
e tampouco carater decisorio. A autoridade superior, a quem couber a sua analise,
tera plenos poderes para, A UMA, acolhé-lo in totum; A DUAS, acolhé-lo em
parte; e, A TRES, rejeita-lo em seu todo.

A propoésito do tema — parecer —, nos ensina JOSE DOS SANTOS
CARVALHO FILHO:

“os pareceres consubstanciam opinides, pontos de vista de
alguns agentes administrativos sobre a matéria submetida
a sua apreciagao. (...).

Refletindo um juizo de valor, uma opinido pessoal do
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parecerista, o parecer nao vincula a autoridade que tem
competéncia deciséria, ou seja, aquela a quem cabe
praticar o ato administrativo final. Trata-se de atos diversos
— 0 parecer e 0 ato que o aprova ou rejeita. Como tais atos

tém conteldo antagdnicos, o agente que opina podera ser
o que decide.”

Portanto, ndo sendo demais, frisamos que a presente peca possui tao
somente carater orientativo, ndo constituindo efeito vinculativo e/ou conclusivo
sobre o tema em debate, a guisa de melhor juizo da autoridade executiva
competente para apreciar a matéria.

Nesse raciocinio, torna-se necessario asseverarmos que “o agente que
opina nunca podera ser o que decide” (negritei e grifei).

Outrossim, cabe a ressalva técnica que ao gestor publico € livre a
conducao da Administracao Publica, subordinando-se, contudo, as vertentes das
normas de regéncia, em especial, os Principios Constitucionais do Direito
Administrativo.

Sem desclassificar a presente peca como opinido técnica quanto a
regularidade legal do procedimento, desvinculadas das finalidades que os
justificam e tendo por base o proprio procedimento, incluso as declaragdes,
autorizagOes, determinacdes e demais atos nele presentes. Cabendo ao gestor
proceder aos demais atos conforme sua conveniéncia.

Por fim, ressalte-se que, na esteira do art. 53, §1°, da Lei Federal n®
14.133/2021, "na elaboracdo do parecer juridico, o 6érgao de assessoramento
juridico da administracdao devera [..] redigir sua manifestacdo em linguagem
simples e compreensivel e de forma clara e objetiva”. Com isso, a lei requer que
0 parecerista, em que pese tenha o dever de analisar todos os elementos
indispensaveis da contratacdo, o faca de maneira inteligivel, sem utilizacdo de
jargoes juridicos desnecessarios, possibilitando a compreensao pelo maior
numero de pessoas.

Dito isso, passa-se a discorrer sobre a legalidade do procedimento até
o presente momento.

2.2. DA AUTOTUTELA. AUTONOMIA DA ADMINISTRACAO PARA ANULAR
OU REVOGAR SEUS PROPRIOS ATOS SEM A NECESSIDADE DE
INTERVENCAO JUDICIAL;

A autotutela é o poder que a Administragao Publica goza para anular
ou revogar seus atos administrativos, quando estes se apresentarem,
respectivamente, ilegais ou contrarios a conveniéncia ou a oportunidade
administrativa. Vale destacar que tanto na revogagdo quanto na anulagdo nao é
necessaria a intervengdo do Poder Judiciario, podendo ambas serem realizadas
por meio de outro ato administrativo autoexecutavel.

O Supremo Tribunal Federal ha muito tempo consolidou sua
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jurisprudéncia no sentido de que, a Administragcdo Publica tem o poder de rever

0s seus proprios atos quando os mesmos se revestem de nulidades ou quando
se tornam inconvenientes e desinteressantes para o interesse publico.

Em verdade, em funcdo da longevidade da pacificagdo desse
entendimento, essa matéria ja foi até mesmo sumulada, senao vejamos:

A Administracdo Publica pode declarar a nulidade dos seus
proprios atos. (STF, Sumula n° 346, SessdGo Plendria de
13.12.1963). A Administracdo pode anular seus proprios
atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque
deles ndo se originam direitos; ou revogd-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciac@o
Judicial. (STF, Sumula n° 473, Sessdo Plendria de
03.12.19609).

Segundo Odete Medauar, em virtude do principio da autotutela
administrativa, “a Administracdo deve zelar pela legalidade de seus atos e condutas
e pela adequacdo dos mesmos ao interesse publico. Se a Administracdo verificar
que atos e medidas contém ilegalidades, podera anula-los por si prépria; se concluir
no sentido da inoportunidade e inconveniéncia, poderd revogd-los” (Medauar,
2008, p. 130).

Em resumo, a autotutela é a emanacao do principio da legalidade e,
como tal, impde a Administragdo Publica o dever, e ndo a mera prerrogativa, de
zelar pela regularidade de sua atuagdo (dever de vigilancia), ainda que para tanto
nao tenha sido provocada.

Portanto, em face ao explanado acima, esta Administracao Publica, por
meio de seus agentes competentes, devera anular ou revogar atos
administrativos, quando estes se apresentarem, respectivamente, ilegais ou
contrarios a conveniéncia ou a oportunidade administrativa, como ja dito.

2.3. DO PROCEDIMENTO PARA A CONTRATAGCAO DIRETA

E de conhecimento que o regime de contratacdes publicas exige a
realizacdo de processo licitatorio, a fim de garantir, de um lado, igualdade de
condigdes entre os interessados em contratar com a Administracao Publica e, de
outro, a obtencao de proposta mais vantajosa para a Administragao, nos termos
do texto constitucional em seu art. 37, inciso XXI:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras,
servicos, compras e alienacbes serdo contratados mediante
processo de licitagdo publica que assegure igualdade de
condicbes a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as condi¢des
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econémica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obriga¢des.”.
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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 realizacdo do principio da impessoalidade, da
isonomia e da moralidade; e o segundo revela-se no proposito do Poder Publico
de alcancar a proposta que |Ihe seja mais vantajosa.

Estes dois aspectos estao expressamente indicados nos incisos do art. 11
da Lei n® 14.133/2021:

Art. 11. O processo licitatério tem por objetivos:

| - assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o resultado de
contratagdo mais vantajoso para a Administracdo Publica,
inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto;

Il - assegurar tratamento isondmico entre os licitantes, bem
como a justa competicao;

lll - evitar contratacbes com sobrepreco ou com precos
manifestamente inexequiveis e superfaturamento na execugao
dos contratos;

IV - incentivar a inovac¢do e o desenvolvimento nacional
sustentavel.

Dessa forma, a Licitagdo é o procedimento administrativo que tem por
objetivo expresso a selecdo de proposta mais vantajosa para o contrato de seu
interesse, evitar sobrepreco ou superfaturamento que venham a causar danos
ao erario e, ao mesmo tempo, possibilitar que qualquer particular venha a
celebrar contrato com o Poder Publico. Com isso, evita-se que os agentes
publicos, fazendo mau uso da maquina administrativa, obtenham, para si ou
para outrem, vantagem ilicita decorrente da celebracdo de contratos
administrativos, em evidente prejuizo para a res publica.

Assim, busca-se, dentro dos padrdes previamente estabelecidos pela
Administracdo, uma atuacao pautada na eficiéncia e moralidade nos negdcios
administrativos.

Do exposto, pode-se chegar a uma conclusdao fundamental, qual seja, a
licitacdo atende a duas finalidades essenciais. A primeira delas é permitir que o
Poder Publico possa escolher, dentre as propostas apresentadas, qual é a mais
vantajosa para si, isto é, para o interesse publico. De outro lado, presta-se a
permitir aos cidadaos, em igualdade de condi¢des e sem privilégios, usufruir do
seu direito de participar dos contratos que o Poder Publico celebra.

Todavia, existem certas situagdes em que o gestor publico se vé na
situacdo em que é inviavel proceder a licitacdo para contratacao de prestador
de servicos, embora podendo realizar o processo de licitacdo, em virtude da
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existéncia de determinadas situagdes, podera dispensar a realizacdo do certame.
Noutros casos, o administrador se encontrara diante de situacdes, ora materiais,

ora técnicas, que o impossibilitardo de realizar a licitagdo, como nos casos
previstos no art. 74 da mesma Lei.

A atual legislacdo de licitacSes e contratos dispds em seu art. 72 o rol de
documentos necessarios para a conformidade das contratacdes diretas.
Vejamos:

Art. 72. O processo de contratagdo direta, que compreende os
casos de inexigibilidade e de dispensa de licitacdo, devera ser
instruido com os seguintes documentos:

| - documento de formalizacdo de demanda e, se for o caso,
estudo técnico preliminar, andlise de riscos, termo de
referéncia, projeto basico ou projeto executivo;

Il - estimativa de despesa, que devera ser calculada na forma
estabelecida no art. 23 desta Lej;

lll - parecer juridico e pareceres técnicos, se for o caso, que
demonstrem o atendimento dos requisitos exigidos;

IV - demonstracdo da compatibilidade da previsao de recursos
or¢amentarios com o compromisso a ser assumido;

V - comprovacao de que o contratado preenche os requisitos
de habilitagao e qualificagdo minima necessaria;

VI - razdo da escolha do contratado;
VII - justificativa de preco;
VIII - autorizacao da autoridade competente.

Paragrafo Unico. O ato que autoriza a contratacdo direta ou o
extrato decorrente do contrato devera ser divulgado e mantido
a disposicdo do publico em sitio eletronico oficial.

Consta dos autos o DFD, ETP, TR e documentacao da empresa selecionada;
a estimativa de despesa verificada através de pesquisa de mercado pelo setor
competente; a compatibilidade orcamentaria com indicagdo da dotacdo para
assumir 0 compromisso.

Dessa forma, entende-se que foram preenchidos os documentos
obrigatorios exigidos pela Lei n°® 14.133/2021.

2.4. CONTRATAGCAO DIRETA POR INEXIGIBILIDADE DE LICITAGCAO.
INVIABILIDADE DE COMPETICAO

O caso do processo administrativo em questao trata da possibilidade
de contratacao direta por inexigibilidade de licitacdo de contratacdo de prestacao
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de servicos de locagdo de software de gestdo escolar, motivo pelo qual a

possibilidade encontra fundamento legal, em tese, no art. 74, caput, do
dispositivo acima destacado. Vejamos:

Art. 74. E inexigivel a licitacdo quando inviavel a
competicao, em especial nos casos de:

(..)

[l - contratacdo dos seguintes servicos técnicos especializados
de natureza predominantemente intelectual com profissionais
ou empresas de notdria especializacdo, vedada a inexigibilidade
para servicos de publicidade e divulgacao:

(..)

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

Para essa hipotese de contratacao, ha de se demonstrar a inviabilidade
de competicao que justifique a ndo realizacao de processo licitatorio. No presente
caso, verifica-se devidamente justificado no Estudo Técnico Preliminar e no
Termo de Referéncia que o objeto a ser contratado nao permite a disputa entre
licitantes de forma objetiva, haja vista que se trata de produto tecnoldgico,
proveniente da area de conhecimento de tecnologia da informacao, de modo
gue ndo ha como estabelecer critérios objetivos, haja vista que cada programacao
(software) é criado de forma Unica.

Nado obstante a discricionariedade do gestor publico nos casos de
contratacao direta, ndo se pode confundir com a arbitrariedade, haja vista que a
Administracdo Publica, em todos os seus atos, deve obediéncia ao principio
constitucional da legalidade, de modo que, para o caso em questao, ha de se
verificar a comprovagdo da notoria especializagdo do pretenso contratado, a fim
de imprimir legalidade no ato administrativo de contratacao.

Logo, a discricionariedade, ainda que permita ao agente publico
desfrutar de certa liberalidade, pressupde obediéncia a lei, e tal obediéncia esta
presente quando se constata que a propria legislagdo prevé as hipoteses em que
a licitacdo é inexigivel.

Noutro passo, ha também a possibilidade de se considerar um servico
técnico especializado, de natureza predominantemente intelectual prestado por
fornecedor com notoéria especializagdo, como é o caso.

Portanto, sendo legal a hipoteses de inexigibilidade de licitacao,
igualmente sdo legais os requisitos que devem ser preenchidos para a excegao
ao regime geral que, no caso, é a notoria especializagao.

Como requisito fundamental para a contratacao direta de servigos técnicos
especializados, o legislador entendeu que deve estar demonstrada a notoria
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Nesse sentido, a art. 74, §3°, da Lei n°® 14.133/21 dispde da seguinte forma:

especializacao do contratado.

Art. 74. E inexigivel a licitacdo quando inviavel a competicdo, em
especial nos casos de: (...)

§ 3° Para fins do disposto no inciso Ill do caput deste artigo,
considera-se de notdria especializacdo o profissional ou a
empresa cujo conceito no campo de sua especialidade,
decorrente de desempenho anterior, estudos, experiéncia,
publicacoes, organizacao, aparelhamento, equipe técnica
ou outros requisitos relacionados com suas atividades,
permita inferir que o seu trabalho é essencial e
reconhecidamente adequado a plena satisfacdo do objeto
do contrato.

Assim, tratando-se de servigco de natureza predominantemente intelectual
— aquele que depende de conhecimentos cientificos oriundo de estudos
teoricos — a inexigibilidade de licitacao sera viavel quando o profissional ou a
pessoa juridica a ser contratada possuir notdria especializacdo acerca da
tematica.

Além da definicao contida no dispositivo acima destacado, o inciso XIX, do
art. 6°, da Lei n® 14.133/21 define notéria especializacdo como a “qualidade de
profissional ou de empresa cujo conceito, no campo de sua especialidade,
decorrente de desempenho anterior, estudos, experiéncia, publicagées,
organizagdo, aparelhamento, equipe técnica ou outros requisitos relacionados
com suas atividades, permite inferir que o seu trabalho é essencial e
reconhecidamente adequado a plena satisfacdo do objeto do contrato”.

De acordo com a legislacdo vigente, a notdria especializagdo pode ser
comprovada mediante desempenho anterior e estudos, os quais se adequam
ao caso do indicado, uma vez que a empresa indicada dispde de atestados de
capacidade técnica e contratos administrativos apresentados e firmados por
outros entes publicos.

O TCU, em seu Manual de Licitagbes e Contratos, aponta que “Note-se que,
nessa hipdtese de inexigibilidade, a técnica empregada na execugéo do objeto e a
habilidade do prestador sdo interdependentes, fazendo com que a escolha do
contratado dependa de uma andlise subjetiva, o que torna a licitacao inviavel. Isso
porque havera dificuldade em comparar objetivamente as propostas, que estdo
atreladas aos profissionais que executardo os trabalhos.".

Assim, embora ndo exista um critério objetivo para a caracterizacao dos
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servicos técnicos especializados elencados pela lei, ha de se verificar caso a caso
o preenchimento dos requisitos, notadamente a natureza predominantemente
intelectual do servigo e a notoria especializagdo do prestador, de modo que, no
caso em tela, entendemos que estar caracterizado o cabimento legal para
contratacdo de locacdo de software de gestdo escolar, considerando as

especificidades do servigo a ser prestado, a notdria especializagdo do contratado
e ajustificativa e motivagdo para contratagao.

Assim, considerando a regularidade do procedimento e a hipotese legal
preenchida, o processo se encontra apto para prosseguimento da contratacao,
devendo o responsavel proceder com a justificativa da escolha do fornecedor e
a justificativa do prego, bem como providenciar a autorizacdo da autoridade
competente antes de firmar o contrato administrativo.

3. CONCLUSAO

EX POSITIS, e tudo até esta parte alinhavado e demonstrado, cabe aos
membros da Assessoria Juridica exarar pareceres orientativos, ndo vinculativos
e/ou conclusivos sobre temas juridicos e nao juridicos, limitando-se a esclarecer
duvidas suscitadas nesta conduta, a luz dos principios norteadores da
Administracdo Publica, mormente a legalidade, restringindo-se aos aspectos
exclusivamente em sua esfera governamental competente.

PORTANTO, e

CONSIDERANDO os documentos trazidos a baila para a confecgéo do
presente parecer juridico;

CONSIDERANDO a obediéncia estrita aos dispositivos literais da Lei,
que tratam dos principios norteadores da Administragdo Publica;

CONSIDERANDO tudo retro alinhavado até a esta parte;

Esta Assessoria Juridica, na figura de seu assessor que a esta subscreve,
OPINA pela viabilidade juridica da contratacdao por inexigibilidade de licitagao,
devendo-se providenciar a justificativa da escolha do fornecedor e do preco
proposto, bem como da autorizagcdo da autoridade competente, nos termos do
art. 72 da Lei n® 14.133/21, estando o certame apto a homologacao.

E o parecer.
S.M.J.
Belém/PA, 28 de marco de 2025.
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