O conceito de “proposta mais vantajosa” em licita-
¢Oes e a indivisibilidade do objeto por interesse da
Administracao

Parecer n° 03/99-SAFF

Ementa: Licitagdo e contrato administrativo. Consulta
sobre a possibilidade de contratagdo de servigos de ma-
nutencdo de equipamentos de informatica que inclua o
fornecimento de material, com licitagdo por menor prego
global. Nao-vedacdo a contratagdo simultanea de servigos
e materiais. Conceito de proposta “mais vantajosa”, diante
da economicidade e da eficiéncia. Possivel interesse da
Administracao na indivisibilidade do objeto do contrato.
Parecer pela viabilidade juridica da proposta, sem apre-
ciacdo da viabilidade administrativa, que € reservada aos
orgaos técnicos.

Senhor Procurador-Geral

Inicia o presente processo por oficio da Assessoria de Informatica e Moderniza-
¢do Administrativa - ASSIMA, de 23/02/99, dirigido ao ilustre Sr. Primeiro Secreta-
rio, no qual ¢ solicitada consulta a esta Procuradoria-Geral. Despachando em 25 de
fevereiro passado, o Exm® Sr. Primeiro Secretario determinou a manifestagdo desta
Procuradoria-Geral, aqui chegando os autos em 08/03/99, e prontamente distribuidos
por Vossa Exceléncia ao signatario deste.

1. Introducao

Ap6s detalhar varios aspectos dos atuais procedimentos de manutengio da pla-
taforma computacional desta Casa Legislativa, onde ha um contrato de prestagdo de
servigos a expirar em junho proximo, solicita a ilustre Assessora-Chefe da ASSIMA
a manifestacdo desta Procuradoria-Geral “a fim de avaliar a viabilidade da solugdo
de um unico contrato que englobasse tanto os servi¢os a serem executados quanto,
nos casos necessarios, o fornecimento de pegas a serem repostas”.

Este o objeto do opinamento que se segue.
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2. Da contratacio simultinea de servi¢os e materiais

A legislag@o sobre licitagdes e contratos, como de resto todo o direito adminis-
trativo e financeiro, tende a tratar separadamente as contratagdes como sendo de trés
espécies: obras, servigos e bens. A distingdo ¢ justificavel, na medida em que ha
disposicdes especificas para cada uma destas espécies, com conseqiiéncias relevantes
para a Administragao.

Esta classificagdo ndo significa porém que a Administragao Publica deva sempre
e necessariamente contratar separadamente cada uma destas espécies. O principio geral
nas licitagdes e contratagdes ¢ selecionar a proposta mais vantajosa para a Adminis-
tracdo e também a que melhor atenda ao interesse publico. Nao por acaso, a propria
lei de licitagdes prevé casos de fornecimento conjunto de materiais e servigos, como
também coloca a disposi¢ao do administrador variadas possibilidades de julgamento
das propostas: melhor técnica, melhor prego ou a combinagdo de ambas.

Tome-se como exemplo o art. 6°-VIII-e da lei de licita¢des, que define como
tarefa

“quando se ajusta mao-de-obra para pequenos trabalhos por prego certo, com ou
sem fornecimento de materiais”

da mesma forma que define a empreitada global e as obras em geral, sem uma distingdo
rigida no tocante a separag@o entre bens e servigos.

No que interessa ao caso presente, a lei, ao definir “servigo”, tratou expressamente
da atividade de manutengdo, como se 1€ do inciso II do mesmo artigo 6° (sublinhamos):

“Art. 6° - Para os fins desta Lei, considera-se:

()

IT - Servigo - toda atividade destinada a obter determinada utilidade de interesse
para a Administrag@o, tais como: demoli¢do, conserto, instalagdo, montagem,
operacdo, conservagao, reparac¢ao, adaptacao, manutencao, transporte, locagao de
bens, publicidade, seguro ou trabalhos técnico-profissionais;”

Na ainda atual ligdo de HELY LOPES MEIRELLES:

“Contrato de servigo ¢ todo ajuste administrativo que tem por objeto uma atividade
prestada a Administrag@o, para atendimento de suas necessidades ou de seus admi-
nistrados. O que distingue, pois, o servico da obra ¢ a predominancia da atividade
sobre o material empregado. A atividade operativa ¢ que define e diversifica o
servigo, abrangendo desde o trabalho bragal do operario até o labor intelectual
do artista ou a técnica de profissional mais especializado. Dai por que a gama de

— servicos-¢éinfindavel, o que leva as leis administrativas, em geral, a enumera-los

1 . . , . . -~

Nio sublinhado no original. Ressalte-se o carater exemplificativo da transcricdo destes
dispositivos de lei. Nao se pretende subsumir a hipdtese presente a estes dispositivos, mas
demonstrar a mens legis aplicavel.

’ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 19.ed.. Sao Paulo : Malheiros,
1994, p. 236
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. . . . . 2
exemplificativamente, mencionando, apenas, os mais freqiientes”

Vale dizer: no caso presente temos predominantemente um servigo, nada obs-
tando porém a que se adquiram bens juntamente com a prestacao dos servigos.

Do exposto, podemos concluir que em tese nada impede que um sé contrato
tenha por objeto, simultaneamente, a prestacao de servicos e a entrega de bens, desde
que esta seja a melhor forma de atender ao interesse publico em determinada situacao.
No caso concreto, desde que a Administracao julgue que este ¢ o procedimento que
melhor atende a economicidade do servigo a ser contratado, nada impede que assim
seja feito.

3. Das licitacdes por preco global e por preco unitario

A segunda questdo que se pde para resposta a consulta ¢ saber se, na compra de
varios itens, inclusive quando realizada conjuntamente com a aquisi¢do de servigos,
¢ juridicamente obrigatdrio julgamento através do menor preco por item, ou se €
possivel fazé-lo pelo menor prego global.

A matéria ¢ tratada no art. 45 da Lei 8.666/93, nos seguintes termos:

“Art. 45 - O julgamento das propostas sera objetivo, devendo a Comissdo de Li-
citagdo ou o responsavel pelo convite realiza-lo em conformidade com os tipos de
licitagdo, os critérios previamente estabelecidos no ato convocatorio e de acordo
com os fatores nele referidos, de maneira a possibilitar sua aferi¢@o pelos licitantes
e pelos 6rgdos de controle.

§ 1° - Para os efeitos deste artigo, constituem tipos de licitag@o, exceto na moda-
lidade concurso:

[ - a de menor preco - quando o critério de sele¢ao da proposta mais vantajosa para
a Administrag@o determinar que sera vencedor o licitante que apresentar a proposta
de acordo com as especificagdes do edital ou convite e ofertar o menor prego;”

A licitacdo do tipo “menor preco” ¢ a utilizada na grande maioria dos certames
realizados. MARCAL JUSTEN FILHO bem captou o carater de regra geral da lici-
tacdo por menor preco:

“O prego representa o fator de maior relevancia, em principio, para selecao de qualquer
proposta. A licitagdo sempre visa obter a melhor proposta pelo menor custo possivel.
Esse fator (menor custo possivel) € ponto comum em toda e qualqueg licitagdo. As
exigéncias quanto a qualidade, prazo etc. podem variar caso a caso.”

Quando, nos processos de compra, a Administragdo adquire varios itens numa
mesma licitacdo, poe-se a questao de saber-se se 0 “menor pre¢o” a avaliar refere-se a
proposta global (soma dos pregos unitarios ponderados pelas quantidades a fornecer)
ou a0 menor pre¢o unitario, possibilitando entdo que varios licitantes vengam um
mesmo certame, a cada um sendo adjudicado o fornecimento de um ou mais itens.

’ JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licita¢des e contratos administrativos. 3.
ed. Rio de Janeiro : Aide, 1994, p. 295-296
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A resposta que se impde evidentemente € que, como regra geral, o julgamento
por preco unitario sera mais vantajoso para a Administragdo. Adquirindo cada item
daquele licitante que se dispoe a fornecé-lo pelo menor prego, a Administragdo con-
seguira adquirir a totalidade do objeto da licitagdo por valor ainda menor que a menor
proposta global. Ademais, a possibilidade de oferecer apenas alguns itens trara ao
certame uma quantidade maior de empresas, ampliando a competitividade.

A evidéncia desta resposta, no entanto, deve ser vista cum grano salis, ndo se
constituindo numa regra absoluta. Ha casos em que o julgamento por menor pre¢o
global podera melhor atender ao interesse publico. Para afastar as perplexidades,
devemos primeiramente relembrar o art. 3° do estatuto de normas gerais sobre as
licitagdes (sublinhamos):

“Art. 3° - A licitagdo destina-se a garantir o principio constitucional da isonomia
e a selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracdo e sera processada
e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade admi-
nistrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e
dos que lhes sdo correlatos.”

O que se exige, repita-se, ¢ a escolha da proposta mais vantajosa para a Admi-
nistragdo. O conceito de “mais vantajoso” nao ¢ sempre ¢ necessariamente o de “mais
barato”, pois devemos entendé-lo a luz das exigéncias constitucionais de economici-
dade e eficiéncia. As circunstancias de uma determinada situacdo especifica podem
fazer com que o fornecimento por diversas empresas nao seja ttil para a Administracao,
sendo-lhe manifestamente mais vantajoso que o objeto do contrato seja adjudicado
a um Unico fornecedor. Tal circunstancia, que devera estar fartamente justificada e
comprovada no processo respectivo, ¢ especialmente relevante nos contratos cuja
execugdo protrai-se no tempo, como no caso dos contratos de manutengéo.

Se for, portanto, manifestamente mais vantajosa para a Administra¢do a con-
tratagdo de uma Unica empresa para fornecer todo o objeto de determinada licitacdo,
o julgamento das propostas podera ser feito pelo menor preco global, conforme con-
digdes predefinidas no edital licitatorio. Observe-se que, no caso especifico de um
contrato de manutengao, dever-se-a ter o cuidado de exigir do licitante que apresente
as cotagdes unitarias para cada item, em seguida multiplicando-as pelas quantidades
estimadas (horas de servigo ou unidades de bens), obtendo da soma destes resultados
por item o prego global, que sera o parametro de julgamento. Na execugdo do contrato,
o vencedor da licitagdo estara obrigado a fornecer as quantidades demandadas (que pela
propria natureza do contrato sdo apenas estimadas na licitagdo, e ndo determinadas)
observando rigorosamente os precos unitarios que compuseram a sua proposta.

Cabe ainda ressaltar que o que aqui se expoe ¢ apenas a viabilidade juridica do
procedimento preconizado. Entre as alternativas possiveis, caberd a administracao
escolher a que melhor atenda ao interesse publico. A contratacdo de servigos de
manutenc¢ao com inclusdo de fornecimento de pecas dependera sempre da adequada
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analise dos orgdos técnicos e administrativos desta Casa Legislativa, no sentido de
que seja economicamente viavel e vantajoso para a Administragdo fazé-lo.

Finalmente, sugerimos que dentre as minutas-padrao de contrato que estdo sen-
do elaboradas por esta Procuradoria-Geral, inclua-se uma que contemple a presente
hipotese, caso aprovada por Vossa Exceléncia.

4. Conclusao

Respondendo & questdo proposta pela ilustre Consulente, concluimos que
¢ juridicamente viavel a contratacdo de servigos de manuten¢do com inclusdo de
fornecimento de pegas de reposicdo, realizando-se o julgamento da licitagdo pelo
menor prego global, desde que a Administragdo da Casa, apoiada nos indispensaveis
opinamentos dos Orgdos técnicos, entenda ser este o procedimento mais vantajoso e
eficiente para a Camara Municipal.

E o nosso parecer, submetido a elevada consideragdo de Vossa Exceléncia.

Rio de Janeiro, 23 de margo de 1999.

Sérgio Antonio Ferrari Filho
Procurador da Cimara Municipal do Rio de Janeiro

Visto. De acordo com o bem langado parecer, da lavra do ilustre Procurador
SERGIO FERRARI FILHO. Cumpre, no entanto, explicitar que a licitagdo por menor
prego global envolvendo servigos de manutengdo de equipamentos e fornecimento
de mercadorias s6 ¢ viavel juridicamente na medida em que tais mercadorias sejam
essenciais (sob o angulo da economicidade) a prestacdo do servigo, sob pena de
restar reduzido, injustificadamente, o universo de competidores na licitagdo; afinal,
ha fornecedores de pegas e materiais que ndo prestam servicos e vice-versa. A ava-
liagdo do que é ou ndo mercadoria essencial para a prestagdo do servigo, assim como
0 juizo acerca da necessidade de ser fornecida pelo proprio executor sdo, no entanto,
matérias que escapam a apreciagdo do 6rgdo de consultoria juridica e controle da
legalidade, devendo ser definidas a luz dos principios da moralidade, da eficiéncia e
da razoabilidade, além da economicidade.

Ao Gabinete do Exm® Sr. Vereador Romualdo Boaventura, 1° Secretario da
Camara Municipal do Rio de Janeiro.

Em 24 de marco de 1999

Roberto Benjo
Procurador Geral da Cimara Municipal do Rio de Janeiro
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