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PARECER JURIDICO SEGER N°. 02/2020

Direito Administrativo. Construcdo de fundagoes
para a implantagdo de equipamento hospitalar
provisério para o enfrentamento do novo coronavirus
(COVID-19). Servico de engenharia. Pandemia
global decretada pela Organizagdo Mundial de
Saude (OMS). Situagdo de Emergéncia em Saude
no Municipio de Fortaleza decretada. Contratagao
direta, por dispensa de procedimento licitatério, de
obras ou servigos em carater excepcionalissimo.
Imperatividade dos Decretos Municipais n°s.
14.611/2020 e 14.620, em combinagao expressa
com o art. 24, inciso IV, da Lei de Licitagdes, além
do art. 4° e seguintes da Lei n°. 13.979/2020,
alterada pelo Medida Proviséria n°. 926/2020. Estrita
observancia aos principios que regem a
Administragdo Publica. Parecer Referencial da lavra
da d. Procuradoria Geral do Municipio. Possibilidade
juridica configurada.

| - RELATORIO

T Cuida-se, em apertada sintese, de procedimento administrativo instaurado no
ambito desta Secretaria Municipal da Gestao Regional (SEGER), visando, atraves
de dispensa de certame licitatério, a contratacao emergencial de construgcdo das
fundagoes, compreendendo instalagdes, acessérios e materiais, necessarias ao

funcionamento de um hospital provisério’ para combate do coronavirus (COVID-19),

' O hospital de campanha serd implantado nas dependéncias do estadio Presidente Vargas,
localizado na Rua Marechal Deodoro, n°. 1.187, Benfica, Fortaleza/CE.
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de acordo com as especificagdes e quantitativos constante do Projeto Basico e
demais documentos que adormecem nos autos. A : AN

£

(

2, Consta do caderno processual: l\ !

a) Oficio da Secretaria Municipal da Infraestrutura,
encaminhando Termo de Doagéo ao Municipio de Fortaleza os
projetos arquiteténicos e de engenharia para o hospital de
campanha;

b)  Projetos arquitetdnicos e de engenharia;

c) Projeto Basico;

d)  Planilhas orgamentarias, memorial descritivo, cronograma
fisico-financeiro, composicao do BDI e dos encargos sociais;

e) Justifcativa Técnica da Dispensa de Licitagao; e

f) Justificativa da razao da escolha do fornecedor;

g) Informagdo da ASPLAN sobre a competente dotacao
orgamentaria, bem como da COAFI quanto a capacidade
financeira correspondentes.

3. Ressai da Justificativa Técnica:

[...]

Justifica-se a contratagcdo direta no fato de que para o
enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia
internacional decorrente coronavirus revela-se inescapavel a
necessidade de implantagédo no Municipio de Fortaleza de um
hospital de campanha, visando atender a populagédo que se
socorre da rede publica de saude.

[-]

Nessa linha de raciocinio, ndo resta a menor sombra de
duvidas de que, diante do quadro que se desenha para o futuro
bem préximo para o Municipio de Fortaleza, isto €, de
crescimento do numero de contaminagdes pela COVID-19 (a
luz do que aconteceu em outras cidades do mundo inteiro e a
exemplo do que se vé em Sao Paulo/SP), é dever inescusavel

Q)

N\
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do Poder Publico adotar todas as medidas necessarias e
emergenciais para enfrentamento da doenca, inclusive,
fornecendo todo o material € humano.

4. De ressaltar que o Projeto Basico traz em seu bojo que o valor global da
contratacgo ora pretendida deveria ser de R$ 1.619.742,34 (um milhao seiscentos
e dezenove setecentos e quarenta e dois reais e trinta e quatro centavos), cujas
despesas decorrentes correrdo a conta de dotagoes consignadas no or¢gamento da
SEGER: Projeto Atividade: 15451.0006.1604.0003. Elemento de Despesa:
3.3.90.39. Fonte de Recurso: 0100100000001.

5. Instada, a empresa escolhida, CONSTRUTORA HABIL LTDA., apresentou o
preco de R$ 1.457.768,11 (um milhdo quatrocentos e cinquenta e sete mil
setecentos e sessenta e oito reais e onze centavos), para um periodo de 60
(sesenta) dias de execugdo e 90 (noventa) dias de vigéncia contratual, sendo,
portanto, a eleita para execugao do servico.

6. E o essencial a relatar. Passo a analise do mérito.

Il - FUNDAMENTACAO

7. De saida, calha bem realgar, en passant, aspectos faticos que permeiam a
questao posta sob anélise neste Parecer Juridico, principalmente, porque, como =
cedico, em 30/01/2020, a Organizagdo Mundial de Saude (OMS) declarou
Emergéncia em Saude Publica de Importéncia Internacional face o novo coronavirus
(SARS-CoV-2) e, ante a crescente descoberta de casos de infecgcdo humana, a
OMS declarou, em 11/03/2020, estado de pandemia de COVID-19.

8. No Brasil, em 03/02/2020, a Portaria n°. 188/2020 do Ministerio da Saude
declarou Emergéncia em Saude Publica de Importancia Nacional (ESPIN), sob o
palio de que “o evento é complexo e demanda esforgo conjunto de todo o Sistema
Unico de Salde para identificagdo da etiologia dessas ocorréncias e adogado de
medidas proporcionais e restritas aos riscos”.

@
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9. Também. a Prefeitura de Fortaleza, através do Decreto n°. 16.611, de 17 de
marco de 2020, declarou Situagéo de Emergéncia em Saude no Municipio, dado o
aumento do numero de casos suspeitos e a confirmagdo das primeiras
contaminagées pela COVID-19, bem como diante da necessidade de adogao de
normas de biossegurancga especificas para os casos suspeitos € confirmados e a fim
de enfrentar e conter a disseminagéo da doenca.

10. Passo seguinte, o Decreto Muncipal n°. 14.620, de 20 de margo de 2020, que
alterou o Decreto Muncipal n°. 14.611/2020, estabeleceu que as aquisicdes de bens
e servicos emergenciais para atender as medidas de enfrentamento a COVID-19,
podem, dentre outros 6rgéos, ser realizadas por esta Secretaria, nos moldes do art.
24 da Lei n°. 8.666/1993.

11.  Trouxe, ainda, o Decreto Municipal n°. 14.620/2020 a possibilidade de juntada
aos autos relativos as contratagdes de bens e servicos emergenciais ao combate a
COVID-19 de Parecer Referencial confecccionado pela d. PGM, desde que a area
técnica do orgao ou entidade contratante ateste, de forma expressa, que o caso
concreto se amolda aos termos daquela pega opinativa.

12. Note-se que, a luz da Lei Complementar Municipal n°. 278, de 23 de
dezembro de 2019, a SEGER possui competéncia para ‘participar, apoiar e/ou
acompanhar projetos e atividades dos orgéos temativos, no ambito dos territérios
(do Municipio de Fortaleza)".

Da dispensa de licitacao

13. Revela-se elementar que @ Administragéo s6 & dado contratar bens e servigos
por meio de um procedimento formal denominado de licitagao, balizado por
prinicipios constitucionais® que miram tutelar que, em condigdes de igualdade,
particulares compitam para poder contratar com ela, devendo prevalecer, ao final,

sempre a proposta mais vantajosa ao supremo interesse publico (CF, art. 37, caput,
inciso XXI, c/c art. 3° da Lei n°. 8.666/93).

? Legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, além da probidade administrativa,
vinculagao ao instrumento convocatério, julgamento objetivo, economicidade e competitividade.

N\

SECRETARIA MUNICIPAL DA GESTAO REGIONAL \(
Rua Pereira Filgueiras, 95 ¢ Centro « CEP 60160-150 » Fortaleza « Ceara
Fone: 85 3105-1010




Prefeitura de

= £ . I‘-

7en. ¢ Fortaleza
Secretaria Municipal

da Gesifio Regional

14. A regra, desse modo, € a obrigatoriedade de certame prévio a contragao,
ressalvada a possibilidade constitucional de delegar a legislagdo especifica as
hipéteses em que a licitagdo nao ocorrera, por dispensa ou inexigibilidade (arts. 24 e
25 da Lei de Licitagoes).

15. Nesses casos, vale dizer, resta irresistivel o dever do Poder Publico de
contratar em curto espago de tempo, o que se revelaria incompativel com a
tramitagcdo de um procedimento licitatério normal, isto €, a aplicacdo chapada do
principio da proporcionalidade.

16. Pois bem, in casu, a dispensa de procedimento licitatorio esta respaldada no
art. 2°, § 2°, do Decreto Municipal n°. 14.611/2020, desde que obedecidos os moldes
do art. 24, inciso IV, da Lei n°. 8.666/93, verbis:

Art. 24. E dispensavel a licitagao:

[...]

IV - nos casos de emergéncia ou de calamidade publica,
quando caracterizada urgéncia de atendimento de situagao que
possa ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranca de
pessoas, obras, servicos, equipamentos e outros bens,
publicos ou particulares, e somente para os bens necessarios
ao atendimento da situagdo emergencial ou calamitosa e para
as parcelas de obras e servigos que possam ser concluidas no
prazo maximo de 180 (cento e oitenta) dias consecutivos e
ininterruptos, contados da ocorréncia da emergéncia ou
calamidade, vedada a prorrogagao dos respectivos contratos
(destacou-se);

L]

17.  No caso tratado neste Parecer, tem-se, pois, justificada excepcionalidade da
contratagdo, em regime de urgéncia, com base na declarada Situagao de
Emergéncia em Saude no Municipio de Fortaleza (Decreto n® 14.611/2020),
mostrando-se impostergavel a adogdo de todas as medidas de enfrentamento a
pandemia do COVID-19, com objetivo de preservar e/ou salvar vidas.

«
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18. Em outras palavras, mister perceber que o carater emergencial se baseia em
situagdo excepcional, extraordinaria, incapaz de ser abarcada pelo aspectro da
previsibilidade da Administragao, de sorte que a contratacédo pretendida nestes autos
se presta a evitar a concretizagédo de um dano incalculavel e que nao tem precgo: a
vida de centenas de cidadaos fortalezenses.

19.  Vale lembrar, ainda, que, em decorréncia desse cenario, fora sancionada a
Lei Federal n°. 13.979, de 06 de fevereiro de 2020, com o espirito de imprimir ainda
mais celeridade nas contrataces diretas destinadas ao atendimento das demandas
urgentes resultantes da necessidade de enfrentamento da pandemia do coronavirus,
através de regras especificas, excepcionais e temporarias para as contratagoes
puiblicas, ou seja, uma nova hipdtese de dispensa de licitagdo emergencial (art. 4°,
caput, e § 1°).

20.  Pari passu, muito provavelmente frente ao rapidissimo avango do surto do
COVID-19 no pais, foi editada a Medida Proviséria n°. 926, de 20 de margo de 2020,
alterando diversos dispositivos da Lei n°. 13.979/2020, para flexibilizar ainda mais os
procedimentos para aquisicdo de bens, servigos e insumos destinados ao
enfrentamento da doenca.

21. Forcoso repetir: a Lei n°. 13.979/2020 criou nova modalidade de contratagao
direta por dispensa de licitagdo, autdnoma e diversa daquela prevista na Lei n°.
8.666/93, (inica e exclusivamente por conta da situagdo excepcional causada pelo
COVID-19, cujos requisitos especificos e excepcionais encontram-se todos
estampados no art. 4° da norma, alterado pelo, insista-se, pela MP n°. 926/2020.

22.  Aqui cabe um parentésis: é plenamente coerente invocar o art. 24, inciso 1V,
da Lei n°. 8.666/93 a dispensa de certame para aquisi¢cbes de bens, produtos e
servicos ao enfretamento da situagéo de emergéncia em salde fruto do COVID-19,
contudo, & de se notar que varios requisitos e exigéncias legais previstas naquele
diploma foram flexibilizados, cabendo ao Gestor guardar as prescrigbes de

proporcionalidade e cautela na tomada de decisao quanto a solugao a ser adotada.

23. Com efeito, a despeito do anunciado espirito da Lei n°. 13.979/2020, alterada
pela MP n° 926/2020, assento que gestor plblico ndo pode ser afastar
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L /
completamente das formalidades legais de estilo, espe , a observancia dos
principios insculpidos na cabega do art. 37 da Constituigcao da Republica.

24. Gize-se, nesse sentido, em que pese o interesse contido na Lei n°.
13.979/2020, as dispensas de licitagdes tratadas ao longo desta manifestagéo
aplica-se, no que couber, o art. 26, paragrafo Unico, da Lei n°. 8.666/93, preservando
a estrita observancia das normas que regem a Administragao Publica, ipisis litteris:

Art. 26. As dispensas previstas nos §§ 2° e 4° do art. 17 e no
inciso Il e seguintes do art. 24, as situagdes de inexigibilidade
referidas no art. 25, necessariamente justificadas, e ©
retardamento previsto no final do paragrafo unico do art. 8°
desta Lei deverao ser comunicados, dentro de 3 (trés) dias, a
autoridade superior, para ratificagado e publicagdo na imprensa
oficial, no prazo de 5 (cinco) dias, como condi¢do para a
eficacia dos atos.

Paragrafo Ginico. O processo de dispensa, de inexigibilidade ou
de retardamento, previsto neste artigo, sera instruido, no que
couber, com os seguintes elementos:

| - caracterizagcdo da situagdo emergencial, calamitosa ou de
grave e iminente risco a seguranga publica que justifique a
dispensa, quando for o caso;

Il - razéo da escolha do fornecedor ou executante;

Il - justificativa do prego;

IV - documento de aprovacdo dos projetos de pesquisa aos
quais os bens serdo alocados.

25. Cabe observar, ademais, que o art. 1° do Decreto Municipal n°. 13.659/2015
veicula o rito a ser cumprido pela Administragdo Publica local para os casos de

dispensa e inexigibilidade de licitagao.

26. Dito isso, é de toda conveniéncia ressaltar que o objeto da dispensa em tela —
construgdo das fundagdes — guarda vinculagdo ao objeto do Procedimento de
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Dispensa de Licitagdo n°. 01/2020 — SEGER, ambas para o funcionamento do
hospital de campanha, como tdo bem ilustrado nas palavras do Secretario deste
6rgao, no despacho atrial:

(-]

A excepcionalidade se assenta no fato de que as duas
contratagbes estdo, irremediavelmente, interligadas, restando
justificada a necessidade de uma na outra, como gémeos
siameses, cujos corpos permanecem unidos apdés O

nascimento.

Bl

27. Alias, a opgao pela dispensa de licitagdo estd bem assentada na aludida
Justificativa Técnica:

(]

Tendo, pois, a questdo do tempo como fator determinante,
implantar uma unidade hospitalar com a capacidade para
atender mais 200 (duzentos) pacientes, em reduzido espago de
tempo, dado o metédo construtivo eleito, mostra-se como
acertada estratégia para o combate e contengéo do COVID-19.

L.]

28. Além disso, a razdo da escolha do fornecedor e o prego praticado encontram-
se bem justificados nos instrumentos adunados aos autos:

Josi]

Pois bem, a presente contratagdo emergencial esta
diretamente vinculada ao Procedimento de Dispensa de
Licitagdo n°. 01/2020 — SEGER, por meio do qual, como visto,
se locara as aludidas estruturas modulares, cujo fornecedor
escolhido foi a empresa CONSTRUTORA HABIL LTDA., eis
que foi o Gnica que assentou ter, em estoque os maddulos
necessarios a implantagdo do objeto daquela contratagao
direta, em quantidade e qualidade compativeis com a dimensao

Q@
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do hospital de campanha que se pretende erguer, além da
tecnologia para a montagem rapida das estruturas, consoante
os documentos anexos.

Vale dizer, a razdo da escolha do fornecedor neste
procedimento, ou seja, a empresa CONSTRUTORA HABIL
LTDA., é exatamente a mesma do Procedimento de Dispensa
de Licitagdo n°. 01/2020 — SEGER, pois — apesar do fato de
que o objeto da presente contratacdo direta possa ser, em
tese, realizado por qualquer fornecedor — se revelaria
irrazoavel que outra empresa realizasse a construgdo das
fundagdes em questao.

Ora, se sera a CONSTRUTORA HABIL LTDA. a responsavel
por montar as estruturas modulares dela alugadas, por razoes
obvias, deve ser, também, ela a responsavel pela construgao
das fundagées. Com efeito, a razdo da escolha do fornecedor
neste procedimento se funda, também, nos principios da
eficiéncia, razoabilidade e economicidade que orientam a
atuagao da Administragao Publica.

[-]

Do servigo de engenheria

29. A exiguidade de tempo que se dispde para a analise deste caso nao me
permite aprofundar em relagéo a distingdo existente entre obra e servico de
engenharia, na perpesctiva do objeto da dispensa.

30. Apesar disso, cabe-me sustentar, sem nenhuma divida, que o mencionado
objeto se reveste das caracteristicas de servigco de engenharia (e ndo de obra),
nos exatos limites estabelecidos no inciso Il, do art. 6°, da Lei n° 8.666/1993:

Il - Servico — toda atividade destinada a obter determinada
utiidade de interesse para a Administracdo, tais como:
demolicdo, conserto, instalagdo, montagem, operagao,
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conservacgéo, reparagao, adaptagao, manutencao, transporte,
locacao (destacou-se).

31.  Evidentemente, a consideragdo ora feita se fundamenta no Projeto Basico
constante dos presentes autos, de onde ressai, textualmente, tratar-se o objeto
como servigo de engenharia, dadas as suas caracteristicas:

Nunca & demais lembrar que o objeto a ser contratado €
considerado servigo de engenharia (art. 6°, inciso |l, da Lei n°.
8.666/93), na medida em que a instalagao — servico comum —
¢ a atividade destinada a garantir funcionalidade das estruturas
modulares que serdo montadas para servir como hospital de
campanha, sendo, pois uma obrigagao meio.

32. E que o objeto a ser contratado possui contornos de obrigagao meio,
imprescidiveis as instalagbes de um hospital de campanha, nao podendo ser
considerada obra, pois, nesta Ultimo, exige-se obrigagdo de resultado, como bem
denota Margal Justen Filho: “contratagdo de uma obra, prepondera o resultado,
consistente na criagdo ou modificagédo de um bem corpéreo™.

33. E fato que, embora a distingdo conceitual entre obra e servigo de engenharia
nao esteja bem definida na Lei de Licitagées e Contratos, tem-se por pacificada na
doutrina administrativista que obra é toda e qualquer criagdo material nova ou
incorporagao de coisa nova a estrutura ja existente (construgéo, reforma,
fabricagéo, recuperagéo ou ampliagdo, realizada por execugéo direta ou indireta),
enquanto servico de engenharia é a atividade destinada a garantir a fruicao de
utilidade ja existente ou a proporcionar a utilizagdo de funcionalidade nova em
coisa/bem material ja existente®.

34. A Advocacia Geral da Unido, no Parecer n°. 075/2010/DECOR/CGU/AGU

(Item 83.4), sugere uma solugéos:

* Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos, Dialética, 11® Edigao, p. 95)

4 Manual de obras e servicos de engenharia: fundamentos da licitag&o e contratagéo / Manoel Paz e
Silva Filho. Brasilia: AGU, 2014,
140 p. 11.

® |dem, p. 9 e 10.

Y

\
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a) Em se tratando de alteracao significativa, autbnoma e inde-
pendente, estar-se-a adiante de obra de engenharia,

vedada a adogao do pregao;

b) Em se tratando de alteragdo ndo significativa, (nao)
auténoma e (ndo) independente, estar-se-a adiante de
servico de engenharia, cabivel a adogdo do pregao
(destacou-se).

35. No caso sob analise, portanto, tem-se servico de engenharia porquanto as
fundagdes (radier) servirao para dar funcionalidade as estruturas modulares
locadas, ndao possuindo a intervengdo carater significativo, auténoma e
independente, afinal, para que serviriam o piso em concreto sem a existéncia dos
referidos modulos.

Do Parecer Referencial

36. Como visto, o art. 2°, § 3°, do Decreto Municipal n°. 14.611/2020, prevé a
possibilidade de ser anexado aos autos atinentes as contratagées de bens e
servicos emergenciais para atender as medidas de enfrentamento a COVID-19, o
Parecer Referencial exarado pela d. PGM, desde que a area técnica do 6rgéo ou
entidade contratante ateste, de forma expressa, que o caso concreto se amolda aos
termos daquela pega opinativa.

37. Assim é que a d. PGM elaborou o Parecer Referencial n°. 30/2020-PA,
subscrito pelos diligentes Drs. Jodo Paulo de Souza Barbosa Nogueira, Procurador
Assistente, e José Leite Juca Filho, Procurador Geral, cuja ementa esta vazada nos
seguintes termos (doc. anexo):

EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO. CONTRATAGCAO
DIRETA. DISPENSA EMERGENCIAL DE LICITAGCAO.
CONTRATACAO DE PRODUTOS E/OU SERVICOS PARA
COMBATE AO NOVO CORONAVIRUS (COVID-19).
PANDEMIA DECRETADA PELA ORGANIZACAO MUNDIAL
DE SAUDE (OMS). SITUAGAO DE EMERGENCIA EM SAUDE

N
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PUBLICA EM TODO O PAIS, INCLUSIVE NO MUNICIPIO DE
FORTALEZA. FATO NOTORIO E DE CONHECIMENTO
PUBLICO. SITUACAO EMERGENCIAL CONFIGURADA.
POSSIBILIDADE JURIDICA. INTELIGENCIA DO DECRETO
MUNICIPAL N° 14.611/2020 E DO ARTIGO 24, INCISO IV, DA
LEI N° 8.666/93.

38. Por razbes 6bvias, a finalidade do Parecer Referencial € o de que sejam os
gestores publicos orientados sobre as providéncias e cuidados a serem adotados
em casos de dispensa de licitagdo, sem a necessidade de andlise individualizada de
casos concretos pela d. PGM, dada a urgéncia que se deve imprimir aos atos
administrativos.

39. Dito isso, anoto que a presente manifestagdo atende a todos os requisitos
elencados ao longo dos reverenciados Pareceres Referenciais e, por imposigao
constante do art. 2°, § 3°, do Decreto Municipal n°. 14.611/2020, atesto, de forma
expressa, que o caso concreto sob analise se amolda aos termos das
manifestacoes da d. PGM.

40. Alerto, por fim, a imperiosidade de se dar ampla divulgagéo e publicidade a
presente contratagdo emergencial, em sitio oficial especifico na rede mundial de
computadores, para dar cumprimento ao § 2°, do art. 4°, da Lei n°. 13.979/2020.

Il - CONCLUSAO

41. Forte em todas essas consideragées, sou pela contratacdo direta e
emergencial em testilha, na esteira do Parecer Referencial n°. 30/2020-PA, da lavra
da d. PGM, eis que resta configurada a hipétese autorizadora de dispensa de
procedimento licitatério @ contratagdo das fundagdes, compreendendo instalacbes,
acess6rios e materiais, necessarias ao funcionamento uma unidade hospitalar
provis6ria para o combate do COVID-19, inteligéncia do art. 24, inciso 1V, da Lei n°
8.666/93, em combinagdo com o regramento insito na Lei n°. 13.979/2020, bem
assim com o art. 2°, § 2°, do Decreto Municipal n°. 14.611/2020.
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42. Cumpre salientar que a presente manifestagao € peca meramente opinativa,
nao vinculando o Administrador em sua decisdo (STF — MS n° 24.073, Rel.: Min.

Carlos Velloso).

43. A consideragao superior.

Fortaleza/CE, 24 de margo de 2020.

\.__{" = =
Lilian Mariano Fontele
COORDENDORA JURIDICA DA SECRETARIA

MUNICIPAL DA GESTAO REGIONAL

DESPACHO

1) Acolho, por seus préprios fundamentos, o r.
Parecer retro, produzido pela Coordenadoria Juridica, o
qual adoto integralmente.

2) Atesto, expressamente, que o caso concreto
tratado no Parecer se amolda, perfeitamente, aos
termos da manifestagéo referencial adotada.

3) Oficie-se a Secretaria Municipal de Governo,

solicitando o cumprimento da prescrigao contida no §
2° do art. 4°, da Lei n°. 13.979/2020.

4) A Declaragao de Dispensa.

5) Em consequéncia, adotem-se as providéncias de

estilo.
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