ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
DEPARTAMENTO DE ASSUNTOS EXﬂlAJUDIClAIS 7

PARECER N*® 001/2013/DEAEX/CGU/AGU JCO

PROCESSO N 00400.010069/2012-81 e 00441.002336/2012-60 (em apenso)

INTERESSADOS CGU-RJ e CJU-MG ‘ -

ASSUNTO Desnecessidade de envio de processos a Consultoria J urldlca da Unifio no Rio

~ de Janeiro - CJU-RJ, quando tratar-se de dispensa de licitagdo pelos incisos I

e 11 do art. 24 da Lei n° 8.666/1993 ¢ ndo houver minuta de termo de contrato
anexada , por serem consnderadas despesas irrelevantes em vnrtude do baixo
valor. L .
, ,

L Constitucional. Administrativo. Art. 24, 1 e 11, ¢ art. 38, Vle
paragrafo unico todos da Lei n° 8.666, de 1993 Art. 11, Ve VL, ‘b’
da Lei Complementar n® 73, de 1993. Decreto-lei 200, de 1967.

IL. Consulta sobre a obfigato-riedade de manifestagdo juridica
nas contratagdes de pequeno valor com fundamento no arf. 24, I ¢
Il da Lei n° 8.666, de 1993. Revisdo de entendimento exarados nas

o Notas n° . 218/2012/DECOIUCGU/AGU n°
15/2012/DECOR/CGU/AGU, ) Parecer - n°®
10/2012/DECOR/CGU/AGU e Nota o

30/2012/DECOR/CGU/AGU. .Necessidade de Uniformizagio.
- Edi¢édo de Orientagdo Normativa ou aprovagdo do presente parecer
pelo Advogado-Geral da Unido.

- - ) \

- Senhor Diretor,

‘ Os autos do processo n° 00400.010069/2012-81 foram encaminhados a este
Departamento pelo Sr. Diretor do DECOR/CGU/AGU, por meio do DESPACHO N°
166/2012/SFT/CGU/AGU, para que fosse apreciada a-conveniéncia de submeter a consulta ao
Tribunal de Contas Unido sobre o entendimehto daquele Departamento, aprovado pelo
-Consultor-Geral da Unido Substituto, que defende a tese da obrigatoriedade de manifestagdo dos
orgaos juridices consultivos em todas as contratac;oes MESmo nos casos de contratagéo diretade "
pequeno valor (art 24, incisos T e Il da Lei n° 8.666/1993). . .

2. ‘As fls. 01/04, consta a copia do Oficio- Clrcular n°® 006/2012- CJU-RJ/CGU/AGU,
por meio do qual a Coordenadora-Geral da CJU- RJ informa aos 6rgdos assessorados sobre a
desnecessidade de encaminhamento de processos “...quando se tratar de dispensa de licitagio
peles incisos I eIl do art. 24 da Lei n® 8.666/1993 e ndo houver minuta de termo de contrato
anexada, por serem consideradas despesas 1rrelevantes em virtude do baixo valor.”
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3. As ﬂs 05/06 consta copla da correspondenc1a eletromqa encammhad @e ‘

do teor do Ofici icio-circular e que o mesmo fosse encaminhado ao DECOR para fins de
umforrmzacao .

4. As ﬂs 08/13, f01 produ21da a NOTA N° 115/2012/DECOR/CGU/AGU de

65/09/2012, que concluiu que o teor do Ofi c1o-C1rcular afrontaria a posi¢do oficial e reiterada da

Consultoria-Geral da Unido pela obrigatoriedade da aprec1a¢ao pelos orgdos juridicos mesmo

[ - nos casos de contratagdo direta de pequeno valor. E sugeriu.que o procedlmento adotado pela
CJU/RJ deveria ser imediatamente interrompido, ef litteris:

- 9. Ora, considerando o posicionamento atual desta Consultona—Geral da

Unido, percebe-se. com facilidade. que o procedimento jé adotado pela CJU/RJ

na_forma do Oficio-Circular n® 006/2012-CJU-RJ/CGU/AGU ndo merece
_ valldacao Pelo contrario, deve ser imediatamente interrompido. . - \

lO Ante o exposto, entende-se que o teor do Oficio-Cifcular n® 006/2012-
 CJU-RJ/ICGU/AGU afronta a posigdo oficial e reiterada desta Consultoria-Geral
"da Unido no sentido de zelar pela obrigatoriedade da apreciagdo dos drgdos
, 7 jun’_dicos consultivos mesmo nos casos de contratagdo direta em raziao do valor
- e _ ‘ (Nota n° 15/2012DECOR/CGU/AGU, Parecer n° 10/2012/DECOR/CGU/AGU e
: Nota n°® 30/2012/DECOR/CGU/AGU, todas estas pegas aprovadas pelo Exmo.

. Sr. Consultor-Geral da Uniso Substituto em 27/04/201 2). '

5. As fls. 14, censta o despacho s/n® da Coordenadora-Geral de Orlentagao do
DECOR/ACGU/AGU, onde a mesma apds o seu “de acordo” com o teor da Nota n° 115/2012
DECOIUCGU/AGU :

6. : As fls: 15, DESPACHO Ne 163/2012/SFT/CGU/A'GU aprovando  as
mamfestaqoes anteriores e determinando o envio de copias da Nota_ n® 115/2012, Parecer n°
10/2012 e Nota n® 30/2012, tadas do DECOR/CGU/AGU, a CJU-RJ.

3 7. As fls. 16, copia do Memorando n° 077/2012-DECOR/CGU/AGU encammhado
as copias 2 Coordenadora-Geral da Consultoria Juridica da Unido no Estado do Ri¢ de Janeiro.
em atendiniento ao disposto no DESPACHO N° 163/2012/SFT/CGU/AGU.

8. As fls. 17, DESPACHO N° 166/2012/SFT/CGU/AGU sugerindo que 0 DEAEX
apreciasse a conveniéncia ou ndo de submeter ao TCU o entendimento defend1d0 pelo DEC OR e
aprovado no ambito da Consultorla Geral da Unido.

‘ - 9. . As fls. 18/45, coplas da NOTA N° 015/2012/DECOIUCGU/AGU do Despacho
s/n® de aprovagdo pela Coordenadora-Geral de Orlentagao do DECOR/CGU/AGU e do
DESPACHO N° 8/2012/SFT/CGU/AGU

10. As fls. 46/81, copias da NOTA N° 030/2012/DECOR/CGU/AGU, do Despacho
s/n° de aprovagdo pela Coordenadora-Geral de Orientagio do DECOR/CGU/AGU, do
DESPACHO N° 40/2012/SFT/CGU/AGU. :

11. ~ As fls. 82, copia do DESPACHO DO CONSULTOR- GERAL DA UNIAO N°
0494/2012, aprovando as NOTAS N° 015/2012/DECOR/CGU/AGU e NOTA N°
O30/2012/DECOR/CGU/AGU ‘bem como 0s despackos que os aprovaram.

12. Enquanto a matéria estava sob a analise deste Departamento, foi sugerido que os ’
autos do processo n° 00441.002336/2012-60 fossem apensados aos autos principais por tratarem

- do mesmo tema juridico, qual seja, a necessidade ou ndo de apreciagdo pelas Consultorias
Juridicas dos processos referentes as contrata¢des diretas de pequeno valor (art. 24, 1 ¢ Il da Lei
n° 8.666/1993). Os autos do processo apensado s3o compostos por:

v
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a) Memorando CJU- MG/CGU/CGU/AGU/Gab N° 0032/2012 "
1-1-verso: ,

-
3. Esclarego que. apesar de entender viavel o entendimento pela desnecessidade
de analise de -processos de pequeno valor, tendo-em vista.os argumentos
apresentados na  documentagdo  anexa, até  manifestagio  deste

- DECOR/CGU/AGU. por questdo de cautela. continuaremos fazendo tais analises.
Nio obstante, a medida permitiria as consultorias juridicas, que tem recebido um
volumne cada vez maior de trabalho a cada ano de trabalho. dar maior enfoque as

. contratagdes de maior volume e 4 adogdo de medidas proativas com repercussio
mais ampla que a mera analise de proce%%o% lndlvlduallzadamente €. portante com
maior eficiéncia.

4. Sugere-se. como forma de se dispensar a analise de tais expedientes. em razio
de sua menor complexidade, a expedigdo.de parecer. com orientagdo quanto a
documentagdo minima necessaria para a regularidade de tais procedimentos. bem
como 4 divulgagdo de listas de verificagdo, podendo ser utilizadas as proprias
R listas ja existentes na estrutura da AGU.
.b) As fls. 02/09, clpia do Parecer = n°®
713/2012/COLIC/CGLEC/CONJUR/MJ e dos “e-mails” da lista de
Coordenadores ¢ Coordenadores Substltutos das CJUs sobre o

~ tema.

c) As fls. 13/20, Nota n° 218/2012/DECOR/CGU/AGU e

Despacho s/n° de aprovagdo, que ratificou” a posigdo de

obrlgatonedade da apreciagdo dos orgdos _]urldICOS consultivos

mesmo nos casos de contratagdo direta em razio do valor (Nota n°

15/2012/DECOR/CGU/AGU, Parecer | n® -

10/2012/DECOR/CGU/AGU - e . Nota n°

30/2012/DECOR/CGU/AGU, aprovadas pelo Sr. Consultor-Geral

da Unido Substituto e Nota n° 115/2012/DECOR/CGU/AGU,

) aprovada pelo Diretor do DECOR).

13. , E o relatério. _

14. Primeiramente, cabe esclarecer que este Departamento entendeu que ndo era

conveniente submeter a matéria em questdo ao Tribunal de Contas da Unifio, em razdo de o tema

versar sobre a mterpretag:ao a ser dada pela AGU a um dispositivo legal. E pelas razées que se

seguem: : : : X

A | a) Informa-se, que em reunido com o Presidente da TCU a

época , Sr. Ministro Benjamin Zymler, e equipe de assessores
dentre eles membros -da Consultoria Juridica do = TCU,
informalmente, consultou-se sobre qual seria o entendimento
daquela Corte sobre a necessidade de manifestagdo juridica nas  °
dispensas de pequeno valor (art. 24, I e II da Lei n° 8.666/1993).
Ele e sua equipe-manifestaram-se no sentido de que nesses casos s .

. haveria necessidade de parecer juridico se houvesse minuta de
contrato, ou seja, se subsumisse a previsﬁo contida no paragrafo
unico do art. 38 da Lei Geral de Licitagdes. Tal procedimento
também € o adotado pelo TCU quando realiza suas aquisi¢des,
“segundo o servidor do TCU, Pedro Tadeu Oliygira da Silva.

-~ b E principalmente em razdo de que os fundamentos legais

.~ - ' para a obrigatoriedade da manifestagdo juridica, conforme as Notas
e pareceres juridicos aprovados, seriam o inciso V e alinea “b™ do
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inciso VI do art~11 da Lei Complementar n° 73/1993. N @r mn“f/

Ml

., ©) ‘Sabe-se da existéncia de mamfestag:oes do TCU no sentido
de haver obrigatoriedade de manifestagdo juridica nas contratagdes
diretas e inexigibilidades com fundamento no art. 38, VI da Lei n°
"8.666/1993, todavia entendemos que tal situa¢do ndo abrange as
contratagdes diretas de pequeno valor, € na reunido realizada no
TCU . conforme descrito acima' . apenas confirmou esse
entendimento. ‘ ’

: -~ d) No Acoérddo n° 2.121/2010-Plenério, por meio do voto do

) " Ministro Relator Benjamlm Zymler, o TCU manifestou-se no
sentido de que o parecer juridico nos casos previstos no inciso VI
do Art. 38 da Lei n® 8.666/1993 seria facultativo, exceto quando
estivesse -abrangido por uma das 51tuag:oes previstas no paragrafo
linico do mesmo artigo.

12. Conforme entendimento do Supremo Tribunal Federal em sede do MS 24.584-

1/DF. a teor. do disposto no art. 38 da Lei n° 8.666/93. a atuagdo do gestor fica

condicionada ao exame € & aprovagio prévios da assessoria juridica no que tange *

as.minutas dos editais de licitagdo e dos contratos. acordos. convénios ou ajustes

(paragrafo unico do dispositivo citado). o que torna possivel a responsabilizagao

dos pareceristas juridicos nessas hipéteses. quando a agdo do administrador se
* vincula a sua manifestagio. imprescindivel para a validade do ato.

13. A compulsoriedade legal, no entanto, niio alcanca os atos de dispensa e de
inexigibilidade de licita¢io. Em que pese esteja prevista, no art. 38, inciso VI,
da Lei n° 8.666/93, a juntada “oportuna ao processo administrativo de
‘pareceres técnicos ou juridicos emitidds, a LLC niio exige expressamente que
se submeta a matéria i apreciacdio e a aprovaciio dos assessores. juridicos.
Assim, apesar de bastante recomendavel que a decisdo pela dispensa ou pela
inexigibilidade esteja respaldada em parecer juridico. em nio havendo exigéncia
legal para a consulta, a manifestagio do parecerista |ur1d|c0 ndo se reveste de
carater vmculante mas oplnatwo (destaquel)

14. A esse ponta, observo que a anallse ¢ a aprovagdo das minutas dos contratos
pela assessoria juridica ndo envolvem, necessariamente. a avaliagdo do cabimento
das hipoteses de contratagdo direta por dispensa ou inexigibilidade de licitagdo.

e) ‘Sobre a facultatividade do barecer juridico com fundamento
- ) ~ no inciso VI do Art 38 da Lei n°® 8.666/ 1993 ‘manifestou-se, amda
0 TCU

VOTO: )

(..) A ‘

6. Quanto a essc ponto. de fato..resta hmplda a exigéncia’legal. comlda no art 38.
inciso VI da Lei de Licitagdes e Contratos. no sentido de que sejam juntados ao
processo administrativo pareceres técnicos ou juridicos emitidos sobre a licitagdo.

/O paragrafo inico do mesmo artigo estabelece que as minutas de editais de
‘licitagao devem ser prevnameme examinadas e aprovadas por assessoria juridica.
(..)

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido: reunidos em Sessao do
Plenario. ante as razdes expostas pelo Relator. em: -

\

(...)

9.3.2. que observe da exigéncia legal contida no art. 38. inciso VI da Lei de

Licitagbes e Contratps. que determina que sejam juntados ao processo

administrativo. .pareceres - técnicos ou  juridicos: emitidos sobre a
. - - licitagdoy(destaquei ¢ grifei) '

(...) (Acordao n® 2.574/2009- Plenario. rel. Min. Raimundo Caryeiro)
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) ‘No manual do TCU', 0 roteiro pratico para a contra
diretas que ndo abrangem as contratagdes de pequeno valor, con
que deve estar presente o parecer técnico e/ou juridico, ou seja, ndo
da pra inferir de que haja preponderdncia de um dos pareceres
sobre o outro, que inclusive podem constar os dois.

Processo administrativo de contratagdo direta sera instruido com os
elementos previstos no art. 26 da Lei n° 8.666/1993, sendo dispensa de
licitagdo, com base nos incisos |11 e seguintes do art. 24 e inexigibilidade
de licitagio, com amparo no art. 25, observados os passos 2 seguir: -

- : 1. solicitagdo do material ou servigo, com descri¢do clara do objeto;
2. justificativa da necessidade do objeto;
3. caracterizagdo da situagio emergencial ou calamitosa que justifi que a
dispensa, se for o caso;

(.-)

11. justificativa das situagdes de dispensa ou d\. In&.\l”lhl'ldddk. de
licitagdo, ’
acompanhadas dos elementos necessArios que as caracterizem. conforme |
0 €aso:

: (.. '
' . 13. pareceres técnicos e/ou juridicos:(destaguetr)

()

15. . Em que pese os processos tenham sido encaminhados para a apreciagdo deste
Departamento para. andlise e verificar a conveniéncia em fazer-se uma consulta formal ao
Tribunal de Contas da Unifio. Entendeu-se que seria oportuno manifestarmos, nio apenas em
razio de o entendimento do TCU ser diverso ao da Consultoria-Geral da Unido - CGU em
relagdo as contratagdes de pequeno valor (art. 24, I-¢ Il da Lei n° 8.666/1993), mas também
trazer outros subsidios a ﬁm de verlﬁcar s¢ o entendimento da CGU/AGU deve ser revisto ou
ndo.

16. A Nota n° 115/2012/DECOIUCGU/AGU traz .como fundamento _]ul'ldlCO 0s
- presentes ~ na Nota n° 15/2012/DECOR/CGU/CGU/AGU, no  Parecer  n°
10/2012/DECOR/CGU/CGU/AGU ‘e na Nota n° 30/2012/DECOR/CGU/CGU/AGU, que em
sifitese alegam que: - , ~
' : ’ a) a obrlgatonedade do exame Jundlco prévio tem assento no art 11,
N . VeVL“b’dalLei Complementar n® 73/93;
b) a Lei Complementar n° 73/93, ao exigir o exame das hipéteses de
- dispensa de licitagdo, ndo diferenciou o procedimento a ser adotado
de acordo.com o fundamento da dispensa ¢ mesmo que, tal exame
se mostre muitas vezes antiecondmico, consideram que o
" legislador, ao tratar do procedimento a ser adotado nas dispensas de
licitagdo, considerou outros valoreé‘para impo-lo, como principios
da isonomia, moralidade, controle e transparéncia; '
¢) ndo procede a argumentagdo de que o art. 26 da Lei n° 8.666/93, ao
. determinar que as hipGteses de dispensa de licitagdo enumeradas a .
_ partir do inciso HI do art. 24 devam ser justiﬁcadas pela autoridade

\

L|c1tacoes e Contratos Orientagdes e Jurisprudéncia do TCU. Edlcao revnsta atuallzada e ampllada 4? ed.
Atualizagdo . ~  margo/2010 ‘a maio/2011.
(http:/portal2.tcu.cov. bl ‘portal’pageportal TCU/comunidades. licitacoes contratos) acessado em 14/06/2013
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competente, permitiria concluir que, nos casos de dispe
.. previstas nos incisos I e II do art. 24, seria possivel adotar
procedimento que excluisse do exame juridico prévio tais
‘contratacgdes; / v 4
d) apenas a andlise objetiva, nas contratagdes de pequeno valor ndo
dispensariam a verificagdo do cumprlmento de todos os requ151tos
formals - .

17. Como verifica-se, 0. fundamento juridico para.a obrigatoriedade da manifestagio
juridica nas dispensas de pequeno valor (art. 24, I e I, da Lei n® 8.666/ 1993) estaria respaldado
no art. 11 da Lei Complementar n° 73/1993, incisos V e VI, ‘b,

18. Quanto aos argumentos utilizados para fundamentar a tese defendida pela |,
CGU/AGU de que de uma interpretagdo sistematica e teleolégica em relagio ao disposto na Lei
n° 8.666/1993 daria azo a interpretagdo de que todos os atos relacionados ao reconhecimento da
inexigibilidade ou dispensa de licitagio deveriam ser submetidos a analise juridica,
principalmente em razdo dos -principios constitucionais administrativos e da licitagdo, tais
argumentos também ‘s3o utilizados pela parte que diverge sobre a obrigatoriedade de
manifestacdo juridica nas contratagdes de pequeno valor.

- 19. A parte consultante, que entende que- ndo haveria necessidade de manifestagio
juridica na contratagdes de pequeno valor, s6 o sendo quanto houver mmuta de contrato, traz:
como principais fundamentos que: :

) a) o art. 26 da Lei n° 8.666/1993, ao prever a necessidade de
ratificagdo e publicagde dos atos autorizativos das situagdes de
dispensa e inexigibilidade de 11c1ta<;a0 para efeito e condig¢do de ‘
sua eficacia, exclui dessa exigéncia os casos de dispensa para
comratacgdes pelos incisos I e II, do art. 24, da Lei n° 8.666/1993;

b) nas dispensas de pequeno valor ndo haveria matéria juridica a ser -
apreciada, porém tal situagdo ndo ocorre quando houver minuta de
contrato; ’

c) as ultimas Leis de Diretrizes Orgamentarias classificam como
despesas irrelevantes aquelas cujo valor ndo ultrapasse, paga.bens e
servigos, os limites dos incisos I e II, do art. 24, da Lei n°

- 8.666/1993. ~

d) a observincia "dos principios da razoabilidade e da
proporcionalidade, insitos na Lei n° 9.784/1999, bem como os da
eficiéncia, e da economicidade, preconizados na Constituigdo

_ vigente € o0 que preconiza o art. 14 do Decreto Le1 n°® 200/ 19672

20. " Das teses apresentadas pelas partes, ambas -alegam que se valeram de uma
interpretagdo teleoldgica e sistematica da Lei n° 8.666/1993 combinada com o previsto nos art.
11,V, e da‘interpretacﬁo literal do art. 11, VI, ‘b’, ambos da Léi Complementar n°® 73/93; “porém
como verifica-se acima, chegaram a‘ conclusoes dlversas cada qual valorando os principios
constitucionais administrativos e licitatérios.

L

: Art 14. O trabalho administrativo seré racionalizado mediante simplificagdo de processos e supressdo de controles
(sic) que se evidenciarem como puramente formais ou cujo custo seja evidentemente SUPETIOr 20 TisCO.
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21. Entendemos que mostra-se adequado prlmelramente verificar como a doutrina ¢ a |
Corte de Contas da Unido tem mterpretado o art. 38 da Lei n° 8. 666/ 1993 comparando com os |
fundamentos trazidos pela Consultoria-Geral da Umao .

\

22. \ A 1. parecerista da Nota n° 30/2012/DECOR/CGU/AGU, de 06/03/2012, aprovada |
: pelo Exmo. Sr. Consultor-Geral da Unio Substituto, em 27/04/2012, reiterou os termos da Nota
n°® 15/2012/DECOR/CGU/AGU afirmando que por uma interpretagéo teleologlca e 51stemat1ca : |
da Lel n° 8 666/93 imporia a necessidade de parecer _]urldICO §
. <) . : ( . z
- 11. Inicialmente, a i. parecerista parte da distincﬁo’ entre as .contratagcoes |
instrumentalizadas através de contratos e aquelas nas quais esse ¢ substituido por - |
outros mstrumentos habeis — em decorréncia de faculdade que a lei oferece a0 . |
_admlmstrador — para defender que o paragrafo unico do ja transcrito art. 38 da
Lei n° 8.666/93 imporia prévio exame juridico apenas no primeiro caso, ja que
dispde que ‘as minutas de editais de licitagdo, bem como as dos contratos,
acordos convénios ou ajustes devem ser previamenté examinadas e aprovadas )
por assessoria juridica da Administragio’. !
12. Salvo melhor juizo, copsidero que uma interpretacio meramente literal
do referido dispositivo nao se coaduna com a ratio legis. Parece-me
simplério ‘e artificial o juizo segundo o qual uma faculdade do
administrador - a saber, a substituicio do termo de contrato por
, - instrumgnto semelhante — permitiria retirar a contrata¢do da esfera de
andlise pelos 6rgios juridicos.
13. .Ademais, ¢ de se destacar que uma mterpretacﬁo sistematica e teleologuca
da Lei de LicitagGes deve considerar que o referido estatuto destina-se a
garantir a isonomia entre os coficorrentes e impedir a ocorréncia de fraudes. -
Nesse contexto, como projegiio concretizadora de tais vetores hermenéuticos
destaca-se o principio do controle (inclusive juridico) das contratacées.
14. Assim, ndo se pode ignorar a circunstincia de muitas fraudes ocorrerem
- exatamente através da utilizacdo do mecanismo de dispensa de licitacdo, motivo
pelo qual, ainda que antiecondmica, justifica-se a andlise de tais contratacdes.
Isso porque, como ja destacamos no exame originario da matéria, existem outros
/interesses que ndo o0 meramente econdémico a informa-la, como a concretizacdo
dos principios da legalidade, isonomia, moralidade administrativa, entre outros.
15.  Ainda que ndo se adotasse o entendimento supraexposto, considero
possivel interpretar a referéncia existente no pardgrafo nico do referido
~ * art. 38 de modo a alcangar a hipotese através da referéncia a ‘ajustes’, que
“incluiriam os instrumentos semelhantes aas contratos.
16. superada essa questdo, a leitura da NOTA DAJU/GAB-SUBST/AGU N°
1133/2010-STM permite inferir que o fato da Lei de Licitagdes ndo ter exigidd
do administrador a justificativa da dispensa de licitagdo nas hipéteses do art. 24,
I e 11 serve de reforgo a argumentagéo deduzida, pois é visto como indicativo de
\ ' . que o procedimento adotado na hlpotese seria revestido de. menos formalidades
(paragrafo 13).
17. - 'No meu entendimento, essa circunstdncia ndo deve ser levada em
, con5|dera¢ao da forma como exposta. Isso porque as hipoteses de dispensa de
N - - licitagdo que njo se enquadram nos incisos | e-Il ou referem-se ‘a critérios ’
subjetivos ou Z’atam .do enquadramento de determinada situagio a luz de
conceitos juridicos indeterminados. Assim, como os critérios ndo podem ser
aferiveis-de plano, exige-se que o administrador externe as razdes que o levaram
a enquadrar a hipétese fatica em tais dlsposmvos ‘
18. Por sua vez, os casos previstos nos dois primeiros incisos do referido artigo
ndo demandam fundamentagdo por carecerem de analise sﬁbjetiva ¢ nada mais.
Dessa ‘forma, ndo se devem ser encarados como uma hipotese especial de
dispensa. ~
.) (destaquel e grlfel)

\*
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23. . Maria Sylvia Zanella Di Prieto’, tem entendimento diverso ao apontado na Nota

n® 30/2012/DECOR/CGU/AGU nos itens 11 e 12, mamfestando -se no sentido de que o
tratamento diferenciado previsto na lei € justificavel, pois a licitagdo j ja prevé um procedlmento
excessivamente ngldo e formal, nfio sendo razoavel fazer uma mterpretag:ao €xtensiva em
relagdo a dispositivos que estejam prevendo uma formalidade que em si, seria excessiva. Entende
também que somente ¢ obrlgatorla a manlfestagao ]urldlca quando houver minutas de edital ou

de contrato.
(. )

5 s, B

- No caso do art.38, paragrafo unico, s6 falou em mmutas de edltals nio havendo °

t raziio para adotar-se uma interpretagio ampliativa com relagio a um dispositivo
que contém exigéncia de ordem puramente formal.

Em segundo lugar, é aceitavel a diferenga de tratamento precisamente porque os

convites envolvem contratos de menor valor, e, por isso mesmo, estdo sujeitos a
menos formalidades durante o procedimento.

“Note-se que a licitagdo ja tem um procedimento excessivamente formal e rigido.
Nzo ha porque adotar uma interpretagdo, extensiva em relagdo a dispositivos qué
estejam prevendo uma formalidade que, ¢ em-si, excessiva, e que deve ser

\, . interpretada de forma razoavel.

¢.)

...também ndo existe obngatonedade de serem submetldas a assessoria juridica

todas as cartas-contrato, notas de empenho, autorizagdes de compra e ordens de

.  servigos referidas no art. 62.

) ,

Os formalismos da Lei n.8.666 ja sdo, por si, bastante severos; por isso mesmo, a
interpretagdo dos dispositivos legais que os estabelecem deve ser restrita, de
modo a evitar os formalismos excessivos que superem a propria previsdo do
legislador. Aplica-se aqui na intetpretagdo da lei, o principio da razoabilidade,
segundo o qual os melos devem ser proporcionais em relagdo aos objetivos a
atingir... .

24, O entendimento do Plenério do TCU € no sentido de que o inciso VI do art. 38 da
Lei n° 8.666/1993 ndo estabeleceria a obrigatoriedade do parecer juridico nas dispensas de
11c1tac;:a0 prmc1palmpnte nas de pequeno valor vide 1tem 14 “c”, «d”, “e” e “f".

25. Doutrinadores, como JUSTEN FILHO", entendem, como manifestado pelo
Plenario do TCU, de que o parecer juridico com fundamento no inciso VI .do art. 38 seria

facultatwo . .

Os pareceres técnicos e juridicos sdo manifestagdes de terceiros, ndo integrantes
da comissdo ‘de licitagdo, pertencentes ou ndo a Administragdo Publica. Esses
g . pareceres serao fornecidos facultativamente, tendo.em vista as circunstancias do

- caso concreto.’ s .
- 1

26. JORGE ULISSES JACOBY FERNANDES® também manifesta-se peia

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella et alii. Temas Polémicos sobre licitagdes e contratos Sdo Paulo : Malheiros
Editores. 5* ed. 2001. P.164 ¢ 165.
* JUSTEN FILHO, Margal: Comentar;os a lei de licitagdes e contratos admlmstratlvos - 15 Ed. — Sédo Paulo
Dlaletlca 2012. p. 593
-* Deve ser ressaltado que em razio da Lei Complementar n° 73/ 1993 no amblto do Poder Executivo Federal, cabe
aos membros das carreiras da Advocacia Publica a emissdo dos pareceres juridicos, quando solicitados, pois a-
competéncia para o exercicio da atividade de consultoria e assessoramento juridico ao Poder Executivo Federal € .
dos membros da carreira da Advocacia-Geral da Unido (Orientagdo Normativa N° 28, de 9 de abril dé 2009 ).
° FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby Revista Capital Publico, outubro de 2009, pp 50-51 In: PARECER N°

8 
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facultatividade do Parecer Jurldlco e acréscenta que tal facultat1v1dade decorrerla do prmc1p10 da-
" economicidade previsto no Decreto-Lei n° 200/1967: - .

A Iei n°® 8.666/93 define que o processo de dispensa ou inexigibilidade de
licitagdo deve ser instruido com parecer técnico ou juridico: A regra impde,
alternativamente os pareceres € ndo é possivel, a qualquer érgdo de controle,
exigir que constem ambos, do processo.. A autoridade que - decidira pela
contratagdo direta deve conhecer no entanto, as vantagens de ter ambas as
’ mamfestag:oes técnicas, sabendo, principalmente, quais as fungées dos pareceres
_ técnico e _]urldlCO
-Indaga-se, com’ frequencm, o motivo que levou o legislador a inserir a
. N ’ alterndncia se, numa visio mais ampla do interprocessual, vislumbra-se a
’ ' o complementariedade. E que o processo de contratacio dlreta, como
qualquer processo, ¢ um meio em relagio ao fim — no caso idéntico a
licitagdo — para obter a proposta mais vantajosa Por esse motivo, sé no caso
concreto, avaliado, discricionariamente, pelo gestor, em funcio da
complexidade do caso e volume de recursos envolvndos, é que se deﬁmra o
melhor parecer para instruir os autos.

) o
. I : - Feitas as consuderag:ées em relagio s dnstmg6es pertinentes aos pareceres
G . exigidos pela Lei n° 8.666/93, caberd ao administrador, com base nas

peculiaridades do caso concreto, fazer a opgdo pelo parecer que melhor instruira
. , » o processo. Deve-se levar em conta, neste caso, o Principio da Economicidade
’ T . na agdo do controle, tio bem definido no art. 14 do Decreto-Lei n° 200/67,
‘ ’ o ' evitando-se a imposi¢io de um custo de instrucio processual superior a
vantagem da .aquisi¢io.
Ndo se deve olvidar, todavia, que, optando a autoridade admmlstratlva pela
existéncia de um so6 parecer — técnico ou juridico -, devera, na fundamentagdo de
sua decisdo, complementar com os elementos do parecer faltante.

27.' Cabe destacar que ha doutrinadores como PEREIRA ‘JUNIOR ¢ DOTTI7 que
posmonam se no sentido de que o inciso VI, do art. 38 da Lei n° 8.666/1993 imporia a

nece551dade do parecer juridico, exceto quando tratar-se de aqmanoes de pequeno valor: .
/

‘ 4.1.12 Pareceres técnicos ou juridicos .

' A Lei n® 8.666/93, art. 38, inc. VI, inclui, entre as pegas a serem Juntas aos autos

do processo, os. pareceres técnicos ou juridicos emitidos sobre a dispensa ou a
, , v inexigibilidade. Ndo obstante a norma - referir—se) a ‘“pareceres técnicos ou .
G ) E juridicos”, em redagdo que faz uso de conjung@o alternativa. a juntada de parecer

técnico ndo significa dizer que o parecer juridico seja 0cioso, ou vice-versa. Ndo

sdo pareceres reciprocamente excludentes: Ao contrério, verifica-se, ndo raro, a

necessidade de ambos, com o fim de o juridico verificar se exigéncias ou

restricdes de ’ordem técnica — que se - apresentam como basicas na

] caracteriza¢do/especificagdo’ do objeto, ou na indicagdo de métodos ‘ou

, tecnologias de execugdo — ndo poderiam ser interpretadas como direcionadoras
b da contratagdo, com violagdo a principios (isonomia, impessoalidade,

competitividade, moralidade etc.). :

7

4.1.12.1 Parecerjurldlco
. ; A contratacfo direta carece de prévia mamfestacao de orgdo Jur,ldlco porque: (a)
‘ - sendo a licitagdo, como é, a regra, e a dispensa ou inexigibilidade, a excegio, o
parecer juridico ¢ relevante para atestar o cabimento da excegdo, a
necessariamente afastar a regra; (b) o processo administrativo de ‘contratagio
direta ndo prescinde da observédncia de todos os atos que tornam a contratagio

232/PGF/RMP2010 ‘ ! N
7 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres e DOTTI, Marinés Restelatto. Politicas plblicas nas licitagdes e contratacées
administrativas. Belo Horizonte: Férum, 2° ed 2012, P 288 e p. 303 . :
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hlpétese legal de éxcegdo que se pretende invocar; (c) o embasamento ministrado
pela assessoria juridica integra, ao lado das razdes de indole técnica, se houver, a
- propria motivagdo da decisdo que autoriza a contratagdo direta; (d) o processo
~ , ‘administrativo hé de estar integralmente instruido antes de a autoridade autorizar
v ' K a contratagdo sem licitagdo, incumbindo ao drgdo de assessoramento juridico
: . , " certificar que assim se apresenta, inclusive quanto a minuta do instrumento de
(A ' formalizagdo do contrato.

; (..)

" 4.2.3 lInstrugdo processual simplificada (desnecessidade de justificativa, de
ratificagdo pela autoridade superior, de publicagio e de parecer- técnico e/ou
juridico) A Lei n°® 8.666/93, em seu art. 26, admite a desnecessidade da
justificativa da contratagdo, da ratificagdo' pela autoridade' superior e da
publicagdo na imprensa oficial na isolada hipétese de dispensa dos incs. I ell do
art. 24, em fungio do reduzido valor do objeto da contratagao.

- No que tange ao parecer juridico ou técnico (art. 38, inc. V1), o Tribunal de
Contas da Unido n#o os apresenta no roteiro pratico das etapas que devam

: , ser observadas pela Administracido, quando a contratacao tem como

e ‘ : T fundamento os incs. 1 e 11 do art. 24. \

‘ Prescindivel o parecer juridico em razdo da celeridade conferida a essas
| ) ‘ contratagdes, cujas caracteristicas s3o a simplicidade do objeto, o reduzido
; valor, a racionalidade exigida para o procedimento e a utilizagio de

instrumento contratual simplificado, como nota-de empenho, autorlzacao de

) servigos e outros equivalentes. ' ,

. Em principio, ndo se remetera ¢ processo-a assessoria ]urldlca ¢/ou ao setor
ou agente competente para elaboracio de pareceres, juridico e/ou técnico. O
“que ndo obsta que o administrador puiblico prefira contar com tais subsidios
~ juridicos ou técnicos quando, em situagbes especiais, o objeto apresentar
incomum dificuldade de co'nﬁgurag:io; nada obstante ser reduzido o seu valor
estimado. (destaquei) )

-

- 28. - Informar-se existem Acordaos do TCU proferidos por suas Camaras, no sentido de
que os. processos de contratagio diréta devem ser submetidos a andlise prévia da assessoria
juridica, como os colacionados nas Notas e Parecer aprovados pelo Consultor-Geral da Unido. "

- Substituto, porém ndo ha como aﬁrmar que tal entendiniento” seria extensivel as contratagdes
diretas de. pequeno valor diante da auséncia do relatorio técnico e dds votos dos excelsos -

! ° - . Ministros.
g

1.8. Determinagbes/Recomendagdes/Orientagdes: dar ciéncia a Secretaria
- Executiva do Ministério do Esporte que, conforme o item 5.1.1.2 do Relatdrio de

Auditoria de Gestdo 209309 da SFC/CGU, constatou-se -que a -unidade ndo
. ; providenciou a emissdo de: parecer juridico’ previamente a realizagdo de
P : ‘ contrata¢des diretas, o que esta em desacordo com o disposto no art. 38, inciso
! T ,1V(sic), da Lein® 8. 666/]993 (ACORDAO Ne 373/20]2 TCU- 12 Camara)

1.6.1.35. abst@nham-se de contratar, com fundamento no inciso 1V do art. 24 da
Lei 8.666/93, quando ndo estiver devidamente caracterizada a urgéncia na
; ' aquisi¢do do objeto do contrato, e, nos casos de dispensa sob esse fundamento,
‘. o faga constar nos processos as justificativa dos pregos, conforme determina o
o inciso 111 do § unico do art. 26 da Lei 8.666/93, anexando, ainda, os pareceres
juridicos emitidos sobre as.dispensas, segundo preceitua o inciso V1 do art. 38 da
o Lei 8.666/93 e a ratificagdo’ pela autoridade superior sobre a dispensa.
(ACORDAO N° 1853/2012 - TCU - 2° Camara).

29. Verifica-se, assim, que tanto o Ministro Benjamin Zymler, como os doutrinadores
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Margal Justen Filho, Jacoby Fernandes. e Jesse e Dotti, concluiram pela a facultatlwdade
parecer juridico nas aquisi¢es de pequeno valor, porém deve ser destacado que tal interpretagéo
baseou-se apenas na Lei Geral de L1c1ta(;oes- LGL, ndo con51deraram uma eventual 1nﬂuenc1a da
‘Lei Complementar n°® 73/1993.

30. | O principal fundamento da CGU/AGU pela tese da ' obrigatoriedade da
manifestagdo juridica nas aquisi¢des de péqueno valor estaria no disposto no art. 11, VI; *b’, da .
¢ LC n° 73/93, que prevé expressamente que cabe a Consultoria Juridica a analise prévia dos atos

que se va reconhecer a inexigibilidade ou a dispensa de licitag@io. E que a interpretagdo literal do
dlsposmvo legal acima citado seria a expressdo da aplicabilidade do principio da legalidade que
imporia a necessidade de manifestag3o juridica nas contratagdes de pequeno valor:

 Parecer n°l 0/DECOR/CGU/AGU

() A
16. O-art. 11, VI, ‘b’, da Lel Gomplementar n° 73/93 ¢ bastante claro ao enfatizar
a obngatonedade de manifestagdo da consultoria juridica também nos casos de
dispensa de licitagdo. E sem fazer distingdp de enquadramento legal da dispensa.
17. Na verdade, a redagao do inciso V1'do art. 11 da Lei Complementar n® 73/93

manifesta¢do juridica nos casos de dispensa e inexigibilidade de licitagdo.

()
Nota n°15/20 l2/DECOR/CGU/CGU/AGU

(.)

17. No que se refere especifi camente a atuag:ao da CJUs, atente-se a0 dlsposto na
. ~ LCn°73/93

Art. 11 - As Consultorias Juridieas, orgdos administrativamente subordinados aos

Ministros de Estado, ao Secrétario-Geral € aos demais titulares de Secretarias da. .

Presidéncia da Republica e, ao Chefe do Estado-Maior das Forgas Armadas,
compete, especnalmente
() .
VI - examinar, prévia e conclusivamente, no ambito do Ministério, Secretaria e
Estado-Maior das Forgas Armadas: |
a) os textos de edital de licitagdo, como os dos respectivos contratos ou
instrumentos congeneres, a serem publicados e celebrados;
b) os atos pelos quais se va reconhecer a mex1g|b|hdade ou decidir a dlspensa,
de licitagdo
() :
19. Dessa forma, percebe-se que, ao exigir o exame das hlpoteses de dispensa de
licitagdo, a legislagdo ndo diferenciou o procedlmento a ser adotado de acordo
. com o fundamento da dispensa.
. 20. Ndo o fazendo, e impondo expressamente a lei o exame pelos 6rgdos de
- assessoramento juridico, entendemos ndo haver espago para uma interpretagdo
p contralegent que exclua tais hipoteses de uma analise prévia pelas CJUs.

interpretacdo teleoldgica e sistematica da Lei n° 8.666/1993, o art. 11, V e VI, 'b’, da Lei
Complementar n° 73, que segundo a mesma preveem a obrigatoriedade de-manifestagdo juridica
prévia para os atos pelos quais se va reconhecer a inexigibilidade, ou decidir a dispensa de
licitagdo bem como, “...assistir a autoridade assessorada no controle interno da legalidade
administrativa dos atos a serem por ela praticados ou ja efetivados, e daqueles oriundos de
orgdo ou entzdade sob sua coordenagdo juridica’. :

~

© 32 - Considerando que Margal Justeh Filho, Ulysses Jacoby & o Ministro do TCU

Benjamim Zymler entendem que o art. 38, VI da Lei n° 8.666/1993 estabeleceria uma

parece destinada a e\itar a interpretagdo literal que afaste, por qualquer razao, a

-

- 31. A 1. parecerista da CGU/AGU ‘utiliza como principal fundarr;ento, além da

- 11
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: facultatwl‘dade quanto a aprecia¢do pela assessoria juridica nas contratag¢des por. dlspensa\@ V__g\f/
licitagdo, e colocando-se como coniraponto o texto do art. 11 da Lei Complementar n° 73/1993, "
estariamos diante de uma aparente antinomia quanto a obrlgatorledade da manifestagdo juridica

nas contratagoes por dispensa de licitagio.

L 330 Segundo o Parecer n° 10/DECOR/CGU/AGU, de 07/02/2012, aprovado pelo

N Exmo. Consultor-Geral da Unifio Substituto em 27/04/2012, ndo.haveria antinomia e que a

: ' interpretagio mais adequada que .se coaduna com a garantia do maior zelo com o patrimdnio

- publico, que privilegiaria o principio da eficiéncia, seria a tese da obrigatoriedade de parecer
juridico prev1o em todos os casos de dispensa de llCltaqao .

\

()
/ , 18. Com efeito, nﬁo se vé antmomla entre a Lei Complementar n° 73/93 e a Lei
n° 8.666/93. Ambas normas devem, sim, ser conjugadas a ﬁm de garantir o maior
grau de zelo pelo patriménio publice.
*19. Outrossim, enxerga-se a atuagdo das consultorias Jurldlcas no caso como
. exerclcio pleno da atividade consultiva em homenagem ao insculpido no art. 131
4 . \ . daConstitui¢do da Republica e no art. 11, V, da Lei Complenientar. -
| 0 .20. Quanto ao principio da-eficiéncia, é imperioso ressaltar que.a obrigatoriedade
P ' ‘ ., de parecer juridico concretiza o verdadeiro sentido de tal principio. E isso foi
lucidamente  proclamado na seguinte passagem do Despacho n°
1077/2010/EA/CONSU/PGF/AGU: ‘ \

19. Outrossim. aos que defendem que o trdnsito pela assessoria iuridiéa obstaria o N
_ _ principio da eficiéncia. é de se lembrar que essa eficiéncia ndo ¢ aquela nio ¢
- i aquela baseada na rapidez e no afogadilho. mas sim a que busca uma gestdo
- eficiente (cautelosa ¢ correta em todas as suas fases). sob pena do desfazimento
posterior por " ilegalidade, portanto. o fato de que, os autos tramitarem
obrigatoriamente pela procuradoria ndo induzira a impossibilidade de contratagio
direta. Aptes, porém. propiciara o cumprimento. pelos administradores. dos
i i . principios administrativos. sobretudo os da eficiéncia e-da impessoatidade ¢ ainda
; . ) . trard a lume a premente necessidade de plane]amento sistemético das aquisigdes
pela admlnlstracéo assessorada

21. A tese no sentido da desnecessidade de manifestagdo juridica sucumbe ao
. proclamar a obrigatoriedade necessidade de parecer juridico nos casos de
dispensa fundada nos incisos 1 e Il do art. 24 da Lei n° 8.666/93 em que haja
instrumento de contrato.
_ 22. Ora, havendo ou n3o instrumento de contrato’ a natureza juridica -da .
, e . : contratagdo direta serd a mesma. Por que numa hipétese haveria obrigatoriedade -
: ' ‘ de parecer € na outra ndo? Isso néo faz sentido.
' - ) !
‘ i 24. Assim, considerando a profunda anélise desenVoIvnda adere-se aos termos da
mencionada nota no que diz respeito a obrlgatonedade de mamfestacao Jundlca
nos casos previstos no art. 24, | e 11, da Lei n® 8.666/93.
25. Diante do exposto, fundamentado noart. 11, Ve VI, da Lei Complementar n°®
: , , : 73/93 e o seguindo - entendimento  firmado no Despacho n°
. . ]077/20IQ/EA/CONSU/PGF/AGU no  Parecer - n° = 1636~
_ ‘ ‘ ~ 4.2/2010/ID/CONJUR/MP e sobretudo, naNota subscrita em 23/01/2012 pela
o . ' ilustre Advogada da Unido Isabela Rossi Cortes Ferrari no Processo n°
v T 00404.000368/2012-77, considera-se obrigatéria a emissdo de barecer juridiéo
nos casos de dispensa de’ hc1ta<;ao previstos nos incisos 1 e-ll do art. 24 da Lel n°
8.666/93.

34. ~ Em que pese a forma de solugdo proposta né Parecer acima citado, sglvo melhor
juizo, entendo que ha necessidade de analisar-se- a aplicabilidade do art. 11, V e VI, °b’, da Lei
_Complementar a luz dos principios constitucionais administrativos e licitatorios, principalmente

: | | ‘ - C 12
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no que se refere as aquisi¢des de pequeno valor com fundamento no art. 24 I e Il da
8.666/93, bem como enquanto inserta dentro do sistema juridico patrlo

35, - Sabe-se que todos os principios constitucionais guardam os mesmos valores,
porém ocorrem situagdes em que um principio se sobrepde a outro € as regras que deles se
derivam podem ter sua aplicagdo restringida, sendo que ‘a verificagdo sobre qual principio deve

» prevalecer sobre o outro, faz-se por meio da aplicagéo do principio da proporcionalidade.

. Admite-se a prevaléncia, na Constitui¢do, de principios colidentes. Ou seja, é :
natural que, em fase de determinado caso concreto, mais de um principio possa
ser aplicado, e que os principios implicados sejam contrarios. Essa situagdo ¢
resQlvida por meio . da aplicagio " do denomingdo “principio da

- proporcionalidade”, com cedéncia daquele principio que n3o deve regér o caso

- conqretoa. ’ .

| , () -

. : ...quando em confrento dois principios, um prevalece sobre o outro, e as regras

| ' ‘ ‘ que ddo concre¢do ao-que foi desprezado s3o afastadas, ¢ essas ndo se aplicardo a

: . , determinadas hlpoteses ainda que.permanegam mtegradas validamente, no
3 . ordenamento ]urldICO '

36. BARROSO e BARCELLOS'? nos ensinam que para solucionar o conﬂlto entre *

principios deve-se valer da técnica da ponderagiio e que todo o processo deve valer-se do

- principio da proporc1ona11dade ¢ da razoabilidade.

/

) . o
A ponderagio consnste, portanto em uma técnica de decisdo ]uridlca
aplicavel a.casos dificeis, em relagdio aos quais a subsungio se mostrou g
! . ' insuficiente, . especialmente quando umia situagdo concreta di ensejo a ’
' - , aplicagio de norma 'de mesma hierarquia que indicam solucdes
: - diferenciadas. A estrutura interna do raciocinio ponderativo ainda ndo ¢ bem -
conhecida, embora esteja sempre associada as nogdes difusas de balanceamento
e sopesamento de mteresses bens valores ou normas...(destaquei)
()
~.nessa fase dedicada a decisdo, os dlferentes grupos de noermas e repercusso ,‘
dos fatos do caso concreto estardo sendo examinados de forma conjunta;, de |
modo a apurar os pesos que devem ser atribuidos aos diversos elementos em |
‘ disputa ¢, portanto, o grupo de normas que- deve preponderar no caso. Em
: ; seguida, ¢ preciso ainda decidir qudo intensamente esse grupo-de normas - € a .
‘ solucdo por ele 1nd1cada — deve prevalecer em detrimento dos demais, isto é:
sendo possivel graduar a intensidade da solugdo escolhida, cabe ainda decidir
qual deve ser o grau apropriado em que a solugio deve ser aplicada. Todo esse
i ' ‘ : . . procésso intelectual tem como fio condutor o principio instrumental da
: proporcionalidade e razoabilidade...(destaquei)

i . ) ) . . ' . B
’ 37. - Cabe trazer, ainda, alguns ensinamentos contidos na obra de MORAES'' sobre a

® TAVARES, André Ramos. Elementos para uma teoria geral dos principios. In*LEITE, George Salom&o(Org.). Dos
Principios Constitucionais — Consideragdes em Tomo das Normas Prmmplologlcas da Constitui¢do, Malheiros ’
Edltores Lida : Sdo Panlo-"SP. p. 27 '

* Apud Ruy Samuel Espindola in TAVARES, André Ramos. Elementos para uma teoria geral dos principios. In
LEITE, George Salomdo(Org.). Dos Principios Constitucionais — Considera¢des em Tomo ‘das Normas
Principiologicas da Constituigio. Malheiros Editores Ltda : S3o Paulo- SP. p. 36 -

' BARROSO, Luis Roberto ¢ BARCELLOS, Ana Paula de. In LEITE, George Salomao(Org.). Dos PnnCIptos
Constitucionais — Consideragdes em Torno das Normas Principiolégicas da Constituigdo. Malheiros Edltores Ltda.:
Sdo Paulo. p.116 e 118.

"' MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional —23.ed. — Sdo Paulo; Atlas, 2008 p.15/16
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interpretagdo constitucional e sua aplicabilidade:

.

Canotllho enumera dlversos principios e _regras mterpretatlvas das normas
constitucionais:
() - . :
e da maxima efetividade ou da eficiéncia: a uma norma constitucional
deve ser atribuido o sentido que maior eficacia Ihe conceda;
( ) \ ’
e da concorddncia pratica ou da harmonizagdo: ex1ge se a coordenagﬁo
. e combinagdo dos bens juridicos em conflito de forma a evitar o
sacrificio total de uns em relagdo aos outros;
o da forca normativa da constltulcao entre as lnterpretagoes possiveis,
. " deve ser adotada aquela .que garanta maior eficacia, aphcablhdade e
- ' permanenma das norma constitucionais.
o : Esses prmCIplos sﬁo perfeltamente completados por algumas regras propostas
por Jorge Miranda:
-¢ acontradi¢do dos prmc1plos deve ser superada ou por meio da redugio
proporcional do dmbito de alcance de cada um deles, ou, em dlguns
casos, mediante 4 preferéncia ou a prioridade de certos principios.

® L )
38. Considerando que os princfpios da razoabilidade e da proporcionalidade sdo

saudados pela doutrina como 0s que devam ser considerados para a escolha da preponderancia.
O de um principio sobre aqutro, cabe trazer alguns apontamentos doutrinarios.
N . . - . . \ .

\

39. Para José dos Santos Carvalho Filho'%, o principio da razoabilidade nasceu com
perfil hermenéutico, voltado primeiramente para a logica e a interpretagdo juridica e passou a ser
adotado para a ponderagdo de outros principios, a0 passo que o principio da proporcionalidade ja
veio a lume com direciofiamento objetivo, material, visando desde logo ao balanceamento de
: valores, como a seguranga,  a justica, a liberdade etc. E ainda que o principio da
' proporcionalidade baseia em trés fundamentos: a) que o meio empregado na atuagio deve ser
' compativel com o fim colimado; b) que a conduta deve ter-se por necessaria, nio havendo outro

- meio menos £ravoso ou Oneroso para alcangar o fim publico, ou seja, 0 meio escolhido é o que
causa menor prejuizo possivel aos md1v1duos c) que as vantagens a serem conquistadas devem
superar as desvantagens. '

-~

e 40. - - “Para Barroso', o principio da razoabllldade serve de pardmetro para valorar se 0s
atos do poder publico estdo 1mbu1dos pelo valor superior inerente a todo ordenamento juridico, a
justica. Sabe-se que a atuagio do Estado na produgio e normas juridicas faz-se diante de certas
c1rcunstanc1as concretas, para a reallzag:ao de determinados fins a serem atingidas por
determinados meios. -

41. ~ Ainda segundo Barroso'?, dever-se-ia avallar prlmelramente a existéncia da
: ‘ razoabilidade interna e ap6s a externa da norma A razoabilidade interna consistiria em verificar
Lo a existéncia de uha relagdo racional e proporcional entre seus motivos, meios e fins. E a externa
L - seria verificar a adequagdo aos meios e fins preconizados pela Constituigdo. Se a lei contravier a

[ CARVALHO FILHO, José dos Santos Manual de Direito Admlmstratlvo 19° ed, Ed. Lumen Juris, R.l 2008. pp.
; 31-33
* BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicagdo da Constituigdo: fundamentos de uma dogmatica
| L constntucnonaltransformadora Sdo Paulo : Saraiva, 1996 p. 204

" Cit. Interpretagdp..p.p. 206-207
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43. Quantq ao principio da moralidade administrativa, em que pese possuir um

- devam ser considerados se agdo legalmente prevista coaduna-se com os beneficios que-advirdo

- necessidade tém como principal -argumento, que o assessoramento juridico poderia auxiliar para
evitar a ocorréncia do fracionamento das contratagdes, pois as mesmas visam burlar a

compras realizadas e as que, ainda,” poderdo advir. Como se vera adiante o beneficio/custo da

- o Q\O’Gera/ P
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valores expressos ou 1mp11c1tos na Carta Constitucional, ndo serd legmma nem razoavel a luz d“a‘~
Const1tu1q:a0 ainda que o seja mtemamente

42, . Como nas manifestagGes sob analise ressaltaram a violagdo ou prestigio de alguns

prmc1plos entendemos pertinente, colacionarmos a doutrina de alguns, juristas sobre os
principios citados na manifestagdes juridicas em conflito a fim de fundamentar nosso
entendimento.

- R - . i

conceito juridico indeterminado, sem contetido juridico prec1so o mesmo ndqQ deve ser
confundido com a moralidade comum, pois aquele ¢ mais amplo'> que esse. Nesse .sentido o
administrador além de ndo contrariar o senso comum de honestidade, justica, boa-fé. deve atuar
no interesse publico, observando os prmcnplos etlcos de razoabilidade e justica e em estrita
conformidade com a lei.

‘Como ressalta Hely Lopes Meirelles',

“ndo se trata — diz Hauriou, o sistematizador de tal conceito — da-moral comum,-
mas sim de uma moral juridica, entendida.como o conjunto de regras de conduta \
tiradas da disciplina interior da Administragio™.

Ensina Maria Sylvia Zanella Di Prieto'” que -

““ ndo & preciso penetrar na intengdo do agente, porque do proprio objeto resulta a
imoralidade. 1sto ocorre quando o conteido de determinado ato contrariar o
senso comum de-honestidade, retiddo, equilibrio, justica, respeito a dignidade do _
ser humano, 3 boa-fé, ao trabalho, a ética das institui¢cBes. A moralidade exige
_proporcionalidade entre os meios e os fins a atingir; entre as os sacrificios
impostos a coletividade e os beneficios por ela auferidos; entre as vantagens
usufruidas pelas autoridades piblicas e os encargos 1mpo§tos a maioria dos
cidaddos. Por isso mesmo, a imoralidade salta aos olhos quando a Administragio
Pablica ¢ prodiga em despesas legais porém inuteis, como propaganda ,
mordomia, quando a populagio precisa de assisténcia médica, alimentagdo.
moradia, seguranga, educagdo, isso sem falar no minimo. indispensavel a
-existéncia digna. Ndo € preciso, para ihvalidar despesas desse tipo, entrar na
dificil analise dos fins que inspiraram a autoridade; o ato em si, 0 seu objeto, o
seu contetido, contraria a ética da instituigdo, afronta a norma de conduta aceita
como legitima pela coletividade administrada. Na aferi¢do da imoralidade
~ administrativa, € essencial o principio da razoabilidade.” !

44, Como visto acima, o principio da moralidade administrativa pressupde que S

dessa atuagdo. Questiona-se, portanto, se os beneficios que a sociedade obtera justificariam a
atuagdo da assessoria juridica nas contratagdes de pequeno valor. Os que defendem a

necessidade da realizagdo do procedimento licitatério e por consequéncia violaria o principio da
isonomia. Porém, a verificagdo prévia da ocorréncia de fracionamento ¢ dificil para quem presta
o assessoramento juridico, pois a area juridica ndo dispde de mecanismos de controle de todas as

'* MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo. Vol. I, Salvador : justDIVM 2005. p. 38

'* MEIRELLES. Hely Lopes, Apud. MORAES, Alexandre. Principios..Op. cit. p. 85 ‘
"7 DI PRIETO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constltu1¢ao de 1988. Sdo Paulo: Atlas,
1991. p 111. apud MORAES, Alexandre. Principios..Op. cit. p. 85 : '
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atuac;ao da Advocac1a Geral da Unido ¢ uma-questdo que deve ser sopesada pela Admlmstragﬁ&’{( coT
questdo essa que deixa ser juridica, e sim econdmica, mas que encontra-se dentro da esfera de- ~
-aplicagdo do pr1n01p10 da moralidade publica e da preservagio do mteresse publlco.

45. O principio da eficiéncia é outro principio que, também esta intimamente
relacionado com questdes economlcas pois em seu conceito esta embutido a ideia. de obter-se o
maior benef icio com 0 ‘menor custo. Esse é o entendlmento de José Afonso da Sllva

Eficiéncig ndo é um conceito juridico, mas econdmico; ndo qualifica normas; ;
qualifica atividades. Numa ideia muito geral, eficiéncia significa fazer acontecer 5
com racionalidade, o que - implica medir os custos que a satisfagdo das
necessidades publicas importam em relagdo ao grau de utilidade alcangado.
Assim, o principio da eficiéncia, introduzido agora no art. 37 da Constituigdo
pela EC-19/98, orienta a atividade administrativa no sentido de conseguir os
melhores resultados com os meios escassos de que se dispdes e a menor custo.

_-Rege-se , pois pela regra da consecucdo do maior beneficio com 0 menor custo
possivel. Portanto, o principio da eficiéncia administrativa tem como contetido a
relagao meios e resultados. . '

@ 46. Como tanto o principio da moralidade administrativa e como o da eficiéncia esto
' relacionados com uma visdo econdmica, mostra-se adequado trazer informac;ﬁo da Secretaria de
Logistica e Tecnologla da Informagio sobre.as compras reallzadas aos orgios do SIASG orgaos S
estes que contam com a assessoria Jurldlca prestada pela AGU -

47. : As informagdes trazidas nas tabelas referem-se a contratagdes realizadas nos anos
de 2009 a junho de 2013, na Tabela 1 constam o total contratado em valores monetarios e em
quantidade de contratagdes, bem como de servigos até R$ 8.000,00 e obras entre R$ 8.000,00 até
; o R$ 15.000,00, devendo ser observado que nos servigos até R$ 8.000 00 estﬁo inc‘luidos obras.

48. - ATabela 2 contém em dados percentuals ‘0 quantitativo de contratos de servigos e
obras de pequeno valor e os seus respectivos percentuaxs de gasto financeiro.

49. Veriﬁca—se que de 2009 a 2012 as contratagdes de obra e servigos de pequeno
valor representaram na média de 41% das contratagdes realizadas, porém em termos financeiro
representam menos de 6% dos recursos financeiros dispendidos pelos 6rgdos vinculados ao
e SIASG. » ' B . /
, o v N y
' 50. . Salvo melhor juizo, o entendimento aprovado pelo Consultor-Geral da Unido
Substituto, sobre a obrlgatonedade da manifestagéo juridica nas aquisi¢ées de pequeno valor ndo
' prestigia o principio da eficiéncia se considerarmos os dados fornecidos pela SLTI-MP, pois.
assoberbou-se as consultorias juridicas com um quantitativo enorme de processos que possuem
baixo impacto financeiro e que provavelmente suscitaram poucas dividas juridicas aos
administradores; e, ‘em razdo disso, podem ter prejudicado a andlise de processos que
necessitariam de uma maior atengdo e cuidado, eis que os demais representaram cerca de 60%
das contrata¢des, porém totalizaram mais de 90% do gastos referentes as aquxsxgoes realizadas
pelos orgaos vinculados ao SIASG. :

'8 "DA SILVA, José Afonso Curso de Dlrelto ConstltuCIonal Positivo — Sﬁo Paulo : Malhelros Editores Ltda 2007
p. 671 v _ . - .
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Nota Técnica: Os dados abaxa referem-se as campras pubiicas ge serviges e 0bras de bao vaior Essas informacdes ‘evaram em contd 1edas as aquis(oes
independenze da mocahdade de c'\ntra(agéo {megéc siatrdnico, convite. dispensa de hicitagdo, tamada de pragos et ).

Para o comauto dessas informagdes, foram cons: derados camo

critgrio, inclusive, obras Por putro fado, feram considerados camo se J!WJMMMEWWAL

L _ atendiam 3 esse critério . - ;
* . B necessann informar que o valor de compra foi cqrngida peio indice./do. Pre¢as ac Consumidar Dessazonalizado (1PCA) corm base ne anc ce 2012 [
Tabela 1 ~ Compras publicas: total contratado x total de servigos e obras de baixo valor J ) - : ;
| ano . lotldesCompras T Servios AERSBO0000 __ Obras AtRS 1500000 ‘ ;
; Quantdade atar Quantidad: Valor Quantidade Valor
: 2009 290.701 ~ %6.065.028.047,08 116.937 1.674.786.333,60 1.809 ' 436.426.25790
2000 255 409 63.433.456 121,54 110.342 232260965000 1526 '352.623.664,50
. 2011 241673 $1.784.767.104,03 37.664 2.612.852.700,51 1230 - 358.997.559,92. H
‘ N . 2012 231.802 72.619.040 094,83 ~ 91623 3.717.399.069.25 1042 ,  552.214 940,10 : . |
. 2013 92724 25525.732.009,16 41154 2.010.487.022,38 363 ' 163.427.556,46 ' :
. laneiro ajunho. , v '
Fonte, DW-Siasg.

Elaboracdo: SETI/MP.

Tabela 2 - Participacdo das compras publicas de servicos e obras de baixo valor no total contratado

Ano _Servigos Até RS B.000,00 Obras Até R$ 15.000,00
. Quantidad Valor - Quantidade Valor
L 2009 i " 40,2% 3.0% . 0,6% 0.8% .
| pOILIE T anex 17% 06% ., 0,6% ) , N
2011 ' . 40,4% 5,0% 5%  0,7% : : - . o
2012 395% . 51% 04%  0,8% /
2013 qa4% 7.9% 04%  06%
’ laneiro a junho. . !
Fonte: OW Siasg. . ) .
e . Elaboragio: SLTI/MP. . . N
4 ' \ . . . LY v e .
S1. Acrescente-se a isso o fato que as aquisi¢ées de bens de pequeno valor com

fundamento-no inciso II do art. 24 da Lei n° 8.666/93 pelos 6rgdos vinculados ao SIASG fazem
i ’ ou deveriam fazé-lo por meio do Sistema de Cotagéo Eletronica de Precos'®. S6 a titulo de
informagdo deve ser ressaltado que tal sistema guarda multas semelhang:as com o Pregio
eletronico. * - ' |

. ) : 3
. ‘ ’ -

52. Como a interpretagio do principio legalidade é o que teve maior destaque nas

| o mamfestacdes juridicas sob analise, passa-se a tratar do -mesmo. Para ALEXANDRE DE

MORAES?, o principio constitucional administrativo "da legalidade informa-nos que ao

( Administrador somente poderd fazer aquilo que estiver expressamente autorizado pela Lei,

. ' atuando com a finalidade imposta pela lei, porém o mesmo destdca a existéncia de uma certa
margem de atuagio em razdo do poder discriciondrio. -

? : . .- O tradicional principio da legalidade, previsto no art. 5°, 11, da Constitui¢do

Yy , . Federal e. anteriormente estudado, aplica-se normalmente na Administracdo

" Publica, porém de forma mais rigorosa e especial, pois o administrador pablico
somente poderd fazer o-que estiver expressamente autorizado em' lei e nas |
demais espécies normativas, inexistindo, pois’ incidéncia der sua vontade |
subjetiva, pois na Administragdo Publica s6 permitido fazer o que a lei autoriza, |
diferentemente da esfera particular, onde serd permitida a reallzacﬁo de tudo que
a lei ndo proiba.

Esse principio coaduna-se com a propria fungdo administrativa, de executar o
direito, que atud sem finalidade propria, mas sim em respeito a finalidade
N : imposta pela lei,.e com a necessidade de preservar-se a ordem juridica. -

Ressalte-se porém, como salienta Jean Rivero, que

“se as exigéncias da legalidade se estendessem a todos os elementos da atwndade
administrativa, esta seria puramente passiva: o papel da Administracdo reduzir-
b _ .- se-ia 4 elaboragdo mecénica dos: actos particulares impostos pela norma geral:
) ‘toda a liberdade de apreciacdo, toda a iniciativa lhe estariam proibidas. Na

« " Pportaria n° 306 do Ministério do Planejamento e ‘Orgamento.
2 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional Administrativo — 4. Ed. — Sdo Paulo : Atlas, 2007, pp.93-94
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realidade ndo € assim: a submlssﬁo da Administragio ae dlrelto dei 4/§fcn\3\7~

subsistir . a - seu favor uma zona de liberdade: é o po

discriciondrio”(destaquei) re :

Massimo Severo Gianini, igualmente, destaca essa nova concepgao
" contemporinea do principio da legalidade, em face da existéncia do poder

discricionario do administrador. (destaquel) o

53. - Nesse mesmo sentido manifesta-se FURTADO?'.

i A visdo tradicional do principio da legalidade administrativa € no sentido de que

a Admmlstraqao Publica ndo pode praticar qualquer ato ou exercer qualquer

atividade, salvo se lei houver expressamente autorizado a pratlca desse ato ou o

desempenho da atividade. /

Em nosso Curso de-direito administrativo defendemos nova concepcao da

legalidade administrativa. :

() , g :

| ‘ O principio da legalidade ndo pode, entrgtanto, ser confundido com interpretagdo

| . ' -+ rigorosa literal de preceitos conSIgnados na legislagdo que rege a matéria de

| - " licitagdes e contratos, visto poder ocasionar o formalismo exagerado e, assim,
’ G ' ' ' prejudicar o processamento de certames e das contratagdes publicas...

-54. A luz da doutrina reproduzida acima, qual seria a mterpretag:ao mais adequada ao
1nterpretar—se o disposto no inciso VI do art. 38 da Lei n° 8.666/93, que daria a faculdade ao
Administrador de escolher entre o parecer técnico. ou juridico nas aquisi¢des por dispensa.de
licitag@o de pequeno valor ou pela obrigatoriedade da manifestagéo juridica, eis que os incisos V-
, . e VI, “b” do art. 1% da Lei Complementar n® 73/93 estabelece essa obrigagdo?

\ 55. 0O cumprimento da determinag:?io contida incisos V e VI, “b”, do art. 11 da Lei
~ Complementar n° 73/93, é vero, respalda a atuagdo .do administrador pub11co pois voltada ao
atendimento da legalidade estrita. Ocorre que o Direito Administrativo pos-moderno .ndo se
ocupa tio-somente com este principio. Outros: (principios) podem incidir sobre a situagdo fatica
posta ao gestor publico. No presente caso concreto, nada obstante a determinagio legal posta na
Lei Complementar, a atrair o principio da legalidade, vé-se que no ato que-dispensa a analise
juridica da contratagdo direta em razio do pequeno valor, produzem-se outros, da mesma ordem
de- grandeza, tais como os pr1nc1plos da celeridade processual, econom1c1dade e eficiéncia.
Sobressai-se, pois, a aphcag:ao do prm01p10 da Jurldlcldade

- 56. PEREIRA JUNIOR e DOTTI prelecmnam sobre o tema:
Os agentes' participantes dos processos licitatorios ou daqueles de que resulte

[}

‘

2 FURTADO Lucas Rocha. Curso de I1c1tacoes e contratos admmlstratlvos Belo Horizonte : Forum 2007. p.p 34-
.3 5 .

2 Art. 11 - As Consu]tonas Jundlcas orgaos admlmstratlvamente subordinados. aos Ministros de Estado, ao
Secretario-Geral e aos demais titulares de Secretarias da Presidéncia da Republica e ao. Chefe do' Estado-Maior das
; Forgas Armadas, compete, especialmente: ~

) .

i : V - assistir a autoridade assessorada no controle interno da Iegahdade adm|n|strat1va dos atos a serem por ela
’ praticados ou ja efetivados, e daqueles oriundos de 6rgio ou entidade sob sua coordenagdo juridica; - ‘

VI - examinar, prévia e conclusivamente, no amblto do Ministério, Secretaria e Estado-Maior das For¢as Armadas:
() -/

z - , b) os atos pelos quais se va reconhecer a inexigibilidade, ou decidir a dispensa, de ]|C|tacao Y,
[ - .

3 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torrgs; DOTTI, Marinés Restelatto. Apontamentos sobre a mtegracao do RDC ao
i . macrossistema constitucional e ao sistema geral das licitagdes publicas pela’via dos principios. Forum .de
{ ' Contratagdo e Gestdo Piblica— FCGP, Belo Horizonte, ano 12, n. 140, p. 31-39, ago. 2013.
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contratagdo direta ndo podem conceder ou suprimir direitos, criar obrigagdes Oufey.cosS/

impor vedagdes incompativeis com a ordem juridtica. Avanga-se, no direito
adniinistrgtivo contemporaneo, da legalidade estrita para a juridicidade, entendida
o esta como a vinculagdo da Administra¢io n3o apenas a lei formal, “mas a todo um
o T .bloco de legalidade, que incorpora os valores, principios € objetivos juridicos
o maijores da sociedade, com diversas Constitui¢des. (por exemplo, a alemi e a
espanhola) passando a submeter a Administragdo Publica expressamente a ‘lei e
ao Direito’, o que também  se infere implicitamente da nossa Constitui¢do e
expressamente da Lei do Processo Administrativo ‘Federal (art. 2°, paragrafo
tinico, I). A esta formulagio da-se o ndme de Pprincipio da juridicidade ou da
legalidade em sentido amplo” (Aragdo, Alexandre Santos de. A concepcao pos-.
positivista do principio da legalidade. RDA Rio de Janeiro: Renovar, n® 236, p.
63,-abr.-jun. 2004).
O amplo quadro normativo da juridicidade, em que 0s pr1nc1plos sdo tambem
normas juridicas cogentes, cujo descumprimento sujeita o infrator a sangdes,
almeja habilitar os agentes publicos a saber o que devem ou o que podem fazer
_ : (discricionariedade), a vista dos efeitos € consequéncias imputéaveis a seus atos em
0 A face das normas juridicas, que abrangem tanto principios quanto regras
S positivadas. Tal quadro proporc10na gestdo que € técnica e com elevado teor de -
- previsibilidade, sob avaliagdo por sistema de controlés interno e externo, como -
' definido no art. 74 da ConSt1tu1g:a0 da Republica. :

57. No mesmo sentldo Rafael Maffini**

 “Especialmente apds a vigéncia da Constltulg:ao Federal de 1988, doutrina e
jurisprudéncia vém convergindo num sentido. mais amplo'da nogdo de legalidade
administra§va enquanto primazia da lei e do Direito. Ocorre que, antes da
Constitui¢do de 1988, a compreensdo mais usual andava no sentido de que o inico
vetor da validade da atividade de Administragdo Publica era a estrita legalidade
(ou legalidade stricto sensu), ou seja, tinha-se uma nogdo meramente formal da
validade da agdio .administrativa, no sentido de que bastaria esta seguir
_ formalmente o texto literal da lei, para que se concluisse pela sua validade. Nos
o o dias de hoje, tem-se por correta uma nogio mais abrangente do-que seja a
legalidade administrativa (aqui legalidade lato sensu). Nao se esta a defender, por
e o : Obvio, a desimporténcia da legalldade estritamente ‘considerada, mas- ndo se
' ‘mostra adequado considera-la o tnico elemento componente da validade da ag:ao
_administrativa. Como ja decidiu inumeras vezés o STF (ex. RMS 24.699), exige-
se mais do que isso, no sentido de que, para a validade da agdo administrativa, ndo
basta que seja formalmente compativel com a lei; é também necessario que esteja
substancialmente em consonincia ‘com toda a principiologia do D1re1to

Administrativo.” .

;-

58. A atividade administrativa possui suas peculiaridades e a eficiéncia deve adequar-
“se a elas. Desdobra-se o principio da eficiéncia em outros sub-principios: 1) o da universalidade -
“dos resultados em prol do interesse publico; 2) o da produtividade, fundado na economia de
recursos € na necessidade de uma Administragdo Publica racional, que organiza seus escassos

recursos; 3) o da economicidade, baseado na otimizagdo de recursos humanos e materiais; 4) o

da qualidade, cujo fundamento ¢ a otimizagio dos resultados; 5) os da celeridade e da presteza,

~ * MAFFINI, Rafael. Direito Administrativo. 3. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2009, p.
3 ~ »
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que visam a evitar o mau atendlmento e a demora nos processos e procedlmentOS\

administrativos; 6) o da continuidade ou n3o-interrup¢do na prestagdo do-servigo piblico; e 7) o
da desburocratiza¢io, \que conduz: a) ao abandono .de procedimentos administrativos
demasiadamente longos e lentos, qué ndo possibilitam a obten¢do de decisdes céleres e b) ao
afastamento de estruturas desneceSsanamente complexas na organizagdo da mfraestrutura da

Administra¢go Piblica.

59. Advém do Decreto Lei n° 200/67, a diretriz de que em cada orgao da Admlmstrac;ao
Federal, os servigos que compdem a estrutura central de diregio devem permanecér liberados das

~ rotinas de execugdo e das tarefas de mera formalizagio de atos administrativos, para que possam
-concentrar-se nas atividades de planejamento, supervisdo, coordenagéo e controle.

60. A dispensa de andlise juridica do processo da contrata¢do de direta em razio do valor,
que em geral ¢ instruido com atos e documentos administrativos revestidos de’ habitual singeleza,

produz a otimizagdo e rac1onahza<;a0 das atividades administrativas, como preconizado no -

vetusto dlploma - _ .

61. A celeridade processual, algada a principio constitucional por for¢a do disposto no
art. 5°, LXXVIII (“a todos, no dmbito judicial e administrativo, sdo assegurados a razodvel
duragdo do processo e os meios que garantam a celeridade de sua tramitagdo”), resulta
alcan¢ada quando se dispensa a assessoria juridica da tarefa de simplesmente analisar e conferir
a formalizagfio de atos administrativos integrantes do processo.

62. Sublinhe-se que nas contrata¢des diretas compete a assessoria juridica analisar a
subsungdo fatica 4 norma de excegdo posta na lei. Alcangando o valor da contratagdo as cifras

postas nos incisos I e II do art. 24, da Lei n° 8.666/93, respectivamente, R$ 15.000.00 e R$

8.000,00, ndo subsistird questdo juridica substancial a que deva ser objeto de apreciagdo pelo
drgdo juridico. Os atos e documentos que instruem o processo (pesquisa de pregos, existéncia de
impedimento nos sistemas de registro de sangdes, certidoes de regularidade fiscal da futura
contratada, etc.), de cunho administrativo, sdo da incumbéncia e conferéncia pelos agente$
responsavels pela instrugédo do processo ‘
¥

63. - Niéo se esta a dizer que esses processos jamais serdo encaminhados ao 6rgéo
juridico. Eventual questdo juridica que se sobressaia, pondo em davida o modo de atuagio do

. gestor, deve, sim, ser submetida a ele, parg analise € emissdo de manifestagéo técnica, porém de

carater nido vinculativo.- . |

64. | A economicidade ¢é dos mais prestlglosos canones do Decreto- Le1 n° 200, de 25

" de fevereiro de 1967, ao que se extrai de seu art. 14: “O 'trabalho administrativo serd

racionalizado mediante simplifi icagdo de processos. e supressdo de controles que se ewdenczarem

_como puramenteformals ou cu]o custo seja evidentemente superlor ao risco”

65, A ec’onomicidade ganha galas constitucionais ao ser incluida entre os elementos

que devem ser objeto do controle externo da gestéio piiblica, que o art. 70, caput, da Constitui¢do
Federal de 1988 atribui ao Congresso Nacional, com o auxilio do Trlbunaf de Contas da Unido.

66. ' Vé-se, pois, que nada obstante a determinacﬁo'contida nos incisos Ve VI, “b”,
do art. 11 da Lei Complementar n® 73/93 (legalidade estrita), ndo se mostra adequado considera-
la como ‘absoluta na validade da atua¢do administrativa. Qutros principios da ordem juridica

;
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pequeno valor, puramente formais, a exame da assessoria Jurldlca legltlmando -se a formulagdo

. da aplicagdo do principio da Jur1d1c1dade

67. Além do que, deve ser destacado que a competéncia da Advocacia-Geral da -
Unido, prevista constitucionalmente, ¢ a de consultoria e assessoramento juridico ao Poder

.Executivo da Unifio, ou seja; traz regramento estabelecendo a quem cabe auxiliar, assessorar o

Poder Executivo Federal. E é sob essa optica que a Lei Complementar deve ter seus artlgos
interpretados.

\

68. "Em que pese ndo considerarmos, pelas razdes expostas acima, que ha -
incompatibilidade entre as normas, entende-se cabivel, reproduzir os ensinamentos de
MAXIMILIANO25 sobre técnicas de hermenéutica a ‘serem obsérvadas para a solugdo de
aparente antinomia quando os regramentos colidentes fossem con31derados irreconciliaveis:

140 - Nio se presumem antmomnas ou mcompatlblhdades nos reposntorlos |
juridicos; se alguém alega a existéncia de dlsposu;oes inconciliaveis, deve |
demonstra-la até a evidéncia.
()
141- Inspire-se o 1nterprete em aIguns preceitos diretores, formulados pela
doutrina:
a) . Tome como ponto de partida o fato de ndo ser licito apllcar
uma norma juridica sendo a ordem de coisas para a qual foi feita.
Se existe antinomia entre a regra geral e a peculiar, especifica, esta, no
caso particular tem a”supremacia. Preferem-se as disposi¢des que se
relacionam mais direta e especialmente com o assunto de que se trata(2):
In toto_jure generi per speciem derogatur, et illud potissimum habetur
- quod ad speciem directum est — e, toda disposigdo de Direito, o género é
: ' . derrogado pela espécie, e.considera-se de lmportanCIa preponderante o
- que respeita diretamente a espécie”(3).
) . Verifique se os ‘dois trechos se ndo referem a hipoteses
diferentes, espécies diversas. Cessa, nesse caso, o conflito; porque tem
“cada um a sua esfera de agdo especial, d|st|nta cujos limites o aplicador
arguto fixara preC|samente(4)
€ Apure o intérprete. se é possivel conS|derar um texto como
afirmador de principio, regra geral; o outro, como dispositivo de exce¢dq;
0 que estritamente ndo cabe neste deixa-se para a esfera de dominio
-~ daquele(5). - : -
d - Procure-se encarar as duas expressdes de Direito como partes
de um s6 todo, destinadas a complementarem-se mutuamente; de sorte
que a generalidade aparente de uma seja restrmglda e prec1sada pela
outra(6). ‘
‘ e) Se uma disposigdo € secunddria ou acessoria e incompativel
' ‘com a principal, prevalece a tltima(7).
f)Prefere-se o trecho mais claro, l6gico, verossimil, de maior utilidade
prética € mais-em harmonia com a lei em conjunto, os usos, o sistema do
. Direito vigente e as condi¢gdes normais de coexisténcia humana. Sem
. : . ~ embargo da diferenca de data, origem escopo, deve a legislagdo de um
v o - Estado ser considerada como um todo organlco exequivel, util, ligado por
: ~-uma correlagdo natural @8). -
g Prevalece, nos caos de antinomia evidente, a Constitui¢io
Federal sobre'a estadual, e esta contra o Estatuto orginico do municipio; a
lei basica sobre a 4nua e ordinaria, ambas por-sua vez, superiores a
regulamentos, instrugdes e avisos; o Direito escrito sobre o

\

25 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicagdo do direito - Rio de Janeiro: Forense, 2002: p.110 - 111.
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L : _ - ‘ - h) Se nenhum dos - setes preceitos expostos resolve a : ’
incompatibilidade, e sdo os dois textos da mesma data e procedéncia, da '
antinomia resulta a eliminacdo reciproca de,ambos: nenhum deles se |

‘o aplica ao objeto a que se referem(9). Se tém um e outro igual autoridade,
porém nio surgiram ao mesmo tempo, cumpre verificar, de acordo com as
, regras adiante expostas, se ndo se trata de um caso de ab-rogacdo tdcita
N : : de expressdgs de Direito. ’

i
\

o@*\

69, Sobre o regramento acima proposto seria cabivel tecer os seguintes comentarios, -
“porém consideramos desnecessario aprofundarmos no tema pois, ndo em nosso sentir e pelo que
oo foi exposto os regramentos ndo sdo irreconciliaveis:

-
s

¢ a) Como ambas as leis derivam de comandos constitucionais e, em

que pese a Lei Geral d¢ Licitagdes ser uma lei ordindria € a que
estabelece as atribui¢des da Advocacia-Geral da Unidio ser uma lei
- o complementar, ja estd pacificado pelo. Supremo Tribunal Federal,
’ . que ndo hd hierarquia entre lei ordinéria e lei complementar,
e o - portanto como ndo ha hierarquia entre as normas a quaestto iuris
' ' restaria pendente;

b) se fossemos nos valer do critério temporal, verifica-se que a
P ‘ Lei Complementar n° 73 é de 10 de fevereiro de 1993, € a Lei'n°
I e - 8.666 é de 21 de junho de 1993. Portanto na eventualidade de
| ‘ ' “aplicagdo do critério temporal, em se tratando de matéria que
, - ' pudesse ser veiculada por lei ordindria e estivesse contemplado na
L ) "~ Lei Complementar n® 73/93, s.m.j:,"0 disposto na Lei n° 8.666/93 .
' o prevaleceria. A titulo de informagio destaque-se que ocorreram
~diversas alteragdes na Lei Geral de Licitagdes, como por exemplo.
| . ‘ ‘ ‘ o ‘paragrafo unico do art. 38 da Lei n® 8.666 teve sua redagio
' ' ' alterada em 08/06/1994 que poderia. ter alterado o rol dos
documentos que devem obrigatoriamente ser aprec1ados pela
~ assessoria juridica. - T '

'Ar.t.38... o .

Paragrafo dnico. As minutas de editais de licitagdo, bem como as dos
; . contratos, acordos, cohvénios ou aJustes devem ser previamente
P - o . examinadas e aprovadas por assessoria jurfdica da Administragdo.
: . (Redagio dada pela Lei n° 8.883. de 1994) '

, ¢) Quanto ao critério da especialidade ‘como o tema em questio

i . - refere-se a licitagGes, a Lei n® 8.666, de 1993, seria espec1al em
rela‘;ao alei Complementarn 73, de 1993.

~70. E finalmente, caso mantenha-se o entendimento pela a obrigatoriedade - de

mamfestag:ao juridica nas dispensas de pequeno valor com fundamento no disposto na Lei
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outros poderes da Umao nao se submetem ao regramento previsto na Lei Complementar o que
ndo demonstra ser a interpretagdo mais adequada, razodvel, do dispositivo da Lei Geral de
Licitagdes .portanto, sugerimos a-revisdo do entendimento v1gente no amblto da Consultoria-
Geral da Unido.

'

. :
71. . Como o entendimento pela obr1gag:ao da mamfestacao jurtdica nas aquisi¢des de
pequeno valor com fundamento no art. 24, I e II, também € o vigente no dmbito da Procuradoria-
Geral Federal®®, caso seja adotado o entendimento deste subscritor, o tema deve ser umformlzado
no amblto de toda a Advocacia Publica Federal.

72. Diante do exposto, s.m.j., concluiu-se que: .

a) devera ser revisto o entendimento desta Consultoria-Geral da Unido que
‘manifestou-se pela obrigatoriedade do parecer juridico nas aquisi¢cdes de
pequeno valor com fundamento no art. 24, incisos I e II, da Lei n° 8.666/93
independentemente de a contratagdo estar acompanhada de minuta de
contrato ou de eventual duvida suscitada pelo admmlstrador a assessoria
juridica;

b) tal entendimento deve ser umforme a todos os orgaos da Advocacia Publica
Federal, sugerindo-se que o presente parecer seja submetido & aprovagdo do
Advogado-Geral da Unido ou seja editada orienta¢fio normativa nos seguintes

\ . termos : “Somente é obrlgatoria a manifestagdo juridica nas contratagées de
péqueno valor com fundamento no art. 24, I e Il da Lei n° 8.666. de 1993.
quando houver minuta de contrato ou ha]a 0 “administrador . suscitado
duvida juridica sobre tal contrata¢do™; e

" ¢) caso o entendimento exarado na'presente mamfestag:ao seja aprovado, sugere-
se que todos os orgdos consultivos da Advocacia Publica Federal sejam
informados de seu teor, para que procedam de mane1ra<un1forme em relagdo
ao tema tratado . :

73. E por fim, devolvam—se 0s presentes autos ao DECOR para as prov1denc1as que
entender cabiveis. , ‘ .
. A Consideragdo Superior o —
- ‘ ) R . ~ Brasilia, 1°de novembro de 2013.

| Julyg:: Oba - -
Advogado da Unido
Coordenador DEAEX/CGU/AGU .

% Despacho n° 1077/2010/ EA/CONSU/ PGF/AGU” “9. Sem muitas divagagdes, o 6rgdo de assessoramento juridico g
da PGF, em tema de licitagdes e contratos, deve examinar prévia e-conclusivamente todos os atos administrativos em

que se vé reconhecer a inexigibilidade ou decidir a dispensa de licitagdo.”

\
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' ADVOCACIA-GERAL DA UNIAQ
- CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
Departamento de Assuntos Extrajudiciais

o ‘ Despacho do Diretor n2 132/2013

PROCESSO N2 00400.010069/2012-81 |
INTERESSADOS Consultorias Juridicas da Unido nas Estados do Rio de Janelro e

’ Minas Gerais . . _
ASSUNTO: Desnecessidade de manife;tagéo juridica em processos qde.tratem de

dispensa de Iicitégéo aom fulcro nos incisos | e Il do art. 24 da Lei n?.

8.666, de 1993. : S g

Exmo. Sr.AConsuItor-GeraI‘da Unido,

Manifesto-me ‘de acordo com 0s terrhos- do . Parecer n2
001/2013/DEAEX/CGU/AGU - JCO. , . o ‘

Al
-’

- A matéria tratada nos autos é relacionada com a obrigatoriedade ou
nao de manifestagao juridica nos processos conduzidos pela Administragdo Publica
que estejam enquadrados nas hipdteses de dlspensa de ||C|tagao previstas nos

- incisos | e Il do art. 24 da Lei n? 8.666, de 1993, os quais trazem a seguinte redagao:

Art. 24, E dlspensével a licitagao: —

| - para obras e servicos de engenharia de valor até 10% (dez por cento) do

limite previsto na alinea "a", do inciso | do artigo anterior, desde que n3o

se refiram a parcelas de uma mesma obra ou servigo ou alnda para obras e

servicos da mesma natureza e no mesmo local que possam ser realizadas
~ conjunta e concomitantemente;

limite previsto na alinea "a", do inciso Il do artigo anterior?-e para
alienagdes, nos casos previstos nesta Lei, desde que nao se refiram a
parcelas de um mesmio servico, compra ou alienacdo de maior vulto que
possa ser realizada de uma sé vez;

Conforme corisignado no referido Parecer, a Lei n? 8.666, de 1993,
ndo exige manifestagao juridica nas hipdteses previstas no art. 24, incisos | e I,

N

!

o1 O referido pertentual correspdnde a obras e servigos orgados em até R$ 15.000,00 (quinze mil reais). .

2 O referido percentual corresponde a. outros servigos e compras orgados em até R$ 8.000,00 (oito mil
reais). o . . : .

-

Il - para outros servigos e compras de valor até 10% (dez por cento) do




:
!
i

‘para que seja atend|do o principio da legalidade, .uma vez que, conforme prevé

~

'y

parégrafo Gnico do art. 38 do referido diploma legal, a manifestacdo jundlca é’
exigida no procedimento licitatorio tdo somente quando existirem minutas de

ed|ta|s de licitacdo e dos contratos

Em regra, _todos/os processos enquadrados nas hipéteses dos incisos
| e il do art. 24 da Lei n2 8.666, de 1993, ndo possuem minuta de edital — pois o
procedimento licitatdrio serd ‘dispensado — e, raramente, havera uma minuta. de
contrato - ordinariamente na hip6tese da contratagdo de uma pequena reforma.

Em havendo minuta de contrato‘ a manifestacdo juridica torna-se
indispenséavel, com vistas a atender o comando do paragrafo-unico do art. 38 da
Lei n2 8.666, de 1993, caso contrério, ndo existindo qualquer minuta contratual, a
legislacdo ndo exige a manifestagdo ju_rldlca para o aperfeicoamento do ato.

Deve-se mencionar - que existe entendimento diverso do ora
defend:do no sentido de que a manifestacdo juridica, mesmo nas hipéteses
abarcadas pelos incisos | e Il do art. 24 da'Lei n? 8.666, de 1993, seria obrigatéria.

Tal entendimento arraiga-se, principalmente, na previsdo constante
doart. 11, Ve VI, "b" da Le| Complementar n? 73, de 1993, vazada nos seguintes

. termos

Art. 11 - As Consultorias Juridicas, 6rgdos administrativamente
subordinados aos Ministros™de Estado, ao Secretdrio-Geral € aos demais
‘titulares de Secretarias da Presidéncia da Republica e ao Chefe do Estado-
Maior das Forcas Armadas, compete, espec1a|mente
[...]

administrativa dos atos a serem por ela praticados ou ja efetivados, e
N daqueles oriundos de érgao ou entidade sob sua coordenagao juridica;

VI - examinar, prévia e concluswamente no ambito do Ministério, Secretaria

e Estado-Maior das Forcas Armadas:.

[..]

b) os atos pelos quais se va reconhecer a mexuglblhdade ou decidir a
dlspensa de licitagao.

Em que pese a literalidade do texto expresso no d-ispositivb normativo

acima colacionado, entende-se que uma interpretacio literal do mesmo violaria’

principios que sdo .caros para Administracdo Publica, dentre eles os da
razoabilidade, .proporcionalidade, economicidade e fmalldade 0s quais serao

minimamente abordados a segmr

Inexoravelmente a Admlnlstragao Publlca a0 gerenciar 0S processos

e procedimentos publicos deve buscar o melhor aproveitamento .de suas :

estruturas buscando sempre tutelar o interesse publico em suas agées e opgées.

Tal atuagao deve pautar-se. pelo principio da razoab|l|dade o qual é
definido por AntonloJosé Calhau de Resende da seguinte forma:

\
A razoabjlidade & um conceito juridico mdetermmado, eldstico e variavel no
tempo e no espago. Consiste em agir com bom senso, prudéncia,
moderacio, tomar atitudes adequadas e coerentes, levando-se em conta a

T " 'V - assistir a autondade assessorada no controle interno da' Iegalldade
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rela(;ao de proporcionalidade entre os meios empregados e a finalidade - Q/
ser alcangada, bem como as circunstancias que envolvem a pratlca do ato. "4?)( (:G“"x

14
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Constata -se, assim, que.a Admmlstra(;ao Publica, no exercicio de suas
funcgdes, deve pautar-se pela razoabilidade de seus atos a fim de legitimar as suas
condutas, fazendo com que o pnnaplo seja,empregado como vetor para justificar
: "a-emanacdo e o grau de intervencdo administrativa imposto, como bem assevera
José Roberto Oliveira Pimenta“.

. Nesse sentido, a Administragdo Piblica deverd adotar, entdo, a
melhor medida para o atendimento da finalidade publica®. |

‘Outro principio a ser observado na atuacdo da Administracéd Pdblica
é o.da proporcionalidade que, segundo Dirley da Cunha Janior,

N 7 . . ’ ]

[..]1 € um importante principio constitucional que limita a atuacdo e a

discricionariedade dos poderes publicos e, em especial, veda que a ;

) ] Administracdo Publica aja com excesso ou valendo-se de atos indters, ' z

e/ . ‘ ~ desvantafosos, desarrazoados e desproporcionais.® ’

Com base nesse princu’pio entende se que a Administragéo/Pljblica
deve se valer de atos que sejam efetnvamente necessarlos para a conducdo de
suas a(;oes : . g

Ainda sob o prisma da proporcmnahdade é possnvel |dent|f|car o]
subprincipio da adequacao ou da utllldade dos atos publicos.

Tal subprincipio traz uma’ regra ‘de conformacao entre o fim
pretendido pela Administracdo Publica e os meios por ela utilizados para atingir
seus objetivos. Fere o bom senso conceber que a Administracdo Pdblica possa
utilizar meios ou tomar decisbes que se mostrem completamente-iniiteis a ponto N
de sequer alcancar os fins para os quais se destinam. :

Necessario, ainda, observar o-principio da economicidade que, em
| e sintese, almeja nortear a atuacéo da Administracdo Publica com o objetivo de que
| a promogao de resultados esperados ocorra com o menor custo possivel.

| : A Fundacdo Getulio Vargas — SP concluiu que a “economicidade tem
-" a ver com avaliagdo das decisbes publicas, sob o prisma da andlise de seus custos
e beneficios para a sociedade, ou comunidade a que se refere.”’

Lo Por sua vez, a administrativista Maria Sylvia Z. Di Pietro consagra a
. tese de que o controle da economicidade, assim como o da legitimidade, envolve
| - . "questdo de mérito, para verificar se o drgdo procedeu, na aplicacao da despesa '

z . Y . . .
! 4 . - '

LN . | 3 ’ . ;

3 Antonio José Calhau Resende /7 O pnnc[plo da Razoabllldade dos Atos do Poder _Pablico. "Revista do ;
Leglslatlvo Abril, 2009. ;

José Roberto Pimenta Oliveira /7 Qs Principios da Razoabllldade e da Proporcmnahdade no - Direito :
Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo. Malheiros Editores, 2006

| 5 Antonio José Calhau Resende, ob. cit.
| 6 Dirley da Cunha Jtnior /n Curso de Direito Administrativo. 72 ed. Podium, 2009.

7 Funda(;ao opina sobre conceitos de economicidade e operac:onalldade revista do TCE/MT, n° 10,
ago/1989. .
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pub//ca de modd mais econémico, atendendo, por exemp/o a uma ad‘eq
relacéo custo-benef/ao " - BN

Por fim, a Administracao Publlca deve agir em obedlenaa ao prlnC|p|o
da finalidade. g .

Segundo o principio da finalidade, a norma administrativa deve ser
interpretada e aplicada da forma que melhor garanta a.realizacdo do fim publlco a
que se d|r|ge o

¢ .
J

Deve-se ressaltar que o que explica, justifica e confere sentido a uma

~norma é precisamente a finalidade a que se destina.

A partir da norma é que se compreende a racionalidade que lhe
pre5|d|u a edicao. . .

Dessa forma, é na finalidade da lei que reside o crlterlo norteador de
sua correta: apllcagao pois € em nome de um dado ObjetIVO que se confere

‘competéncia aos agentes da Admmustragao

. E preciso examinar & luz das circunstancias do caso concreto se o ato
em exame atendeu ou concorreu para o atendimento do especifico interesse
publico almejado pela previsdo normativa genérica.

Deve haver, portanto, na atuacio da Administracéd Pablica, enquanto |

'. gestora, adequacdo ou proporcionalidade entre o motivo e a finalidade dos

procedlmentos adotados, sob pena do processo administrativo ser objeto de
inconsisténcias e de requisitos meramente burocréticos sem nenhum ganho
ewdente para o resguardo do interesse publlco

' Nesse sentldq, corroborando as conclusdes meritérias externadas no
Parecer n? 001/2013/DEAEX/CGU/AGU - ]CO, entende-se que exigir a
obrigatoriedade de manifestacgao juridica em processos abarcados pelas hipéteses
dos incisos | e Il do art. 24 da Lei n2 8.666, de 1993, ofende os\pr|nC|p|os Suso
mencionados, norteadores da Adm|n|stragao Pablica, uma vez que a atuacao do
Advogado publico sera meramente burocrética (apenas conferira se os valores da

.contratagao enquadram se no permlsswo legal) nao agregando nenhum valor

laboral meritério ao processo.

De todo o exposto; e com o objetivo de trazer maior seguranga
juridica ao processo, sugefe-se que seja levada, ao crivo do Exmo. Advogado-Geral
da Unido, a proposta de edigao de Orlentagéo Normativa vazada nos segumtes
termos: St

“Somente é obrigatdria a manifestagdo juridica nas contratagbes de
pequeno valor com fundamento no art. 24, | ou ll, da Lei n? 8.666,
de 21'de junho de 1993, quando houver minuta de contrato nao
padronizada ou haja, o administrador, suscitado duvida juridica
"sobre tal contratacdo.”

-

8 Maria Sylvia Zaﬁella Di Pietro./n Direito Administra\tivo, 8§ed.,,séo Paulo, Atlas, 1997.




Essas as consideracgdes. julgadas
analise de V. Exa. a respeito do tema.

v

' Brasilia, 7 de novembro de 2013.




