GABINETE DO PROCURADOR-GERAL

Parecer n° 02/2012 — FAG — Flavio Amaral Garcia

Proc, n." E-14/301/12

Contratagio Direta. Inexigibilidade. Possibilidade de dispensa
de parecer juridico nas hipoteses de inexigibilidade que se
enquadrem nos limites da dispensa em razdo do valor - art, 24,
incisos I e 11, da Lei n.° 8.666/93. Enunciado 18 da PGE.
Principios da razoabilidade, proporcionalidade ¢ eficiéncia.
Flaboragio de pareceres pela Coordenadoria Geral do Sistema
Turidico fixando os requisitos e formalidades que devem ser
observadas em cada caso. Inteligéneia dos § 1° ¢ 2° do art. 48 da
Lei Estadual n.° 5.427/09. Linba de interpretagiio que encontra
embasamento similar na doutrina ¢ nas Cortes de Contas
quando entendem que ¢ possivel afastar a obrigatoriedade de
pareceres juridicos nos casos de convite e de editais e contratos
padronizados.

Senhota Procuradora-Geral,
' I

O Ilmo. Procurador do Estado LroNarDO DE ANDRADE MATTIETO, Procurador-
Chefe do Centro de Estudos Juridicos, relata que o CEJUR, rotineiramente, celebra
elevado volume de contratagSes de idéntico teor, tais como a inscrigio de Procuradores
¢ servidores em cursos, congressos e seminarios, além da assinatura e renovagio de
periddicos para a Biblioteca da PGE.

Informa, ainda, que essas contratages sio efetivadas diretamente e decorrem
de inexigibilidade de licitactio, sendo emitidos pareceres juridicos de idéntico teor pela
Coordenadotia Geral do Sistema Juridico (PG-15), com posterior Visto do Gabinete
da Procuradoria.

Pondera que, possivelmente, ndo seria necessdria a elaboragio de pareceres
juridicos em cada uma das contratagdes direta, seja em decotréncia do principio
constitucional da eficiéncia, seja porque a propria legislagiio ordinéria dispensa a licitagio
nas hipéteses em que o valor do contrato é reduzido (ar. 24, 11, da Lei n.° 8.666/03).

Tndaga, entdlo, se a partir de um parccer-padifio, seria possfvel declarar a
inexigibilidade de licitagiio para a contratagiio de eursos, inscriglio em cohgressos
¢ seminarios ¢ assinatura de periddicos desde que o valor objeto da contratagéio néio
supere R$ 8.000,00 (oito mil reais), o que tornatia desnecessaria a elaboracio de um
parecer especifico para cada caso.

[ o relatério. Passo a opinar.
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O controle de legalidade nas licitagdes ¢ contratagdes plblicas se dé por
intermeédio do exame prévio procedido pelas Assessorias Juridicas dos respectivos
argfos ¢ entidades.

Essa ¢ uma etapa importante da fase interna de qualquer contratagio publica,
cis que ¢ o momento adequado para cotrigir eventuais falhas contidas no processo
administrativo,

A Lein.® 8.666/93 se refere aos pareceres juridicos no seu art. 38:

“Art. 38. O procedimento da licitagho serd iniciado com a
abertura de processo administrativo, devidamente autuado,
protocolado e numerado, contendo a autorizagio respectiva,
a indicagio sucinta de seu objeto e do recurso préprio para a
despesa, e ao qual serfio juntados oportunamente:

VI — pareceres técnicos ou juridicos emitidos sobre a licitagdo,
dispensa ou inexigibilidade.

()

Pardgrafo unico. As minutas de editais de licitagiio, bem como
as dos contratos, acordos, convénios ou ajustes devem ser
previamenie examinadas e aprovadas por assessoria juridica da
Administragio.

A hipétese objeto da consulta se refere aos pareceres juridicos que examinam
as situagbes de contratagdo direta (dispensa e inexigibilidade), situagtio descrita no
teferido inciso VI do art, 38,

O art. 38 da Lei n.® 8.666/93 nfio pretendeu abordar exaustivamente quando
cabe ou néio a prolagdo de parecer juridico nas hipoteses de dispensa e inexigibilidade.
Simplesmente fez uma referéncia genérica aos atos e documentos que devem constar
do processo administrativo que tenha por objeto uma contrataggo ptiblica, o que inclui
08 pareceres,

Significa dizer, portanto, que esse ndo foi um tema regulado em detalhes
pelo legislador, com a criagfio de uma regra de conduta rigida e pré-determinada
ao administrador voltada a disciplina especifica do exame juridico das hipdteses de
dispensa e inexigibilidade de licitacio.

O que se fez no art. 38 da Lei n.° 8.666/93 foi, tho somente, explicitar o rol de
documentos que devem instruir o processo administrativo que originard uma licitagio
ou uma contratacio direta.

Ha, portanto, espago para o exercicio da atividade hermenéutica 3 luz dos
principios constitucionais e setoriais que informam as contratagies piblicas.

Foi nesse contexto que a Procuradoria Geral do Estado consolidou o seu
posicionamento sobre a obrigatoriedade da manifestagfio do érgio juridico nas

282 ' Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (67), 2013

contratacies diretas, ressalvadas as hipdteses de dispensa em razdo do valor (art. 24,
incisos I ¢ I1, da Lei n.° 8.666/93). Veja-se, a respeito, o Enunciado n.° 18 da PGE:

“Bnunciado 18- PGE: Além dos requisitos previstos no art. 26,
pardgrafo unico da Lein.® 8§.666/93, nas situagdes de contratagho
direta ¢ indispensivel: a) @ manifestagdo das Assessorias
Juridicas, nio exigivel nas hipdteses do art. 24, incisos 1 e II;
b) o atendimento dos requisitos de habilitagio pelas empresas

contratadas.”

Note-se, contudo, que o Enunciado excepciona as contratagtes de baixo valor
econdmico, previstas no art. 24, incisos L e II, da Lei n.° 8.666/93, ressalvando que em
tais hipéteses nfio é obrigatéria a manifestacio da Assessoria Juridica.

A excecdio se jusiifica pela imposigio de um custo de instrugfio processual que
poderia ser superior ao proprio valor da contratagfio. No processo administrativo n.°
E-14/001244/07 - que originou o Enunciado n.° 18 da PGE - tive a oportunidade de
sustentar essa linha de raciocinio:

“Ademais, acaba por se tornar desproporcienal e anticcondmico
gerar um controle que pode se tornar mais oneroso do que o
préprio valor da contratagiio.”

A divida agora € saber se essa premissa pode ser aplicada nas hipdteses de
inexigibilidade que: (i) estejam situadas nos limites da dispensa em razfio do valor — art. 24,
incisos I e 11, da Lei n.° 8.666/93; (ii) que se refiram a situagles padronizadas (inscrigiio em
cursos, semindrios e renovagio de periodicos) que apresentam baixa complexidade juridica.

A resposta & positiva e se basela nos principios da razoabilidade,
proporcionalidade e eficiéncia, todos expressamente previstos no art. 2° da Lei n.°
5.427, de 01,04.09 — que regula o processo administrativo em dmbito estadual.

Pela ldgica do razodvel' se o afastamento da obrigatoriedade de parecer
juridico se d4 em fungfio do baixo valor da contratagio - tudo com vistas a evitar que
o custo do contrele seja maior do que o custo do préprio objeto - a mesma conclusio
se chega quando se trata de uma inexigibilidade situada nos valores previstos nos
artigos 24, incisos I e 11, da Lei n.” 8.666/93.

Dito em outros termos, pode-se utilizar como premissa de interpretagfo que
onde existe a mesma razdo deve prevalecer a mesma conclusdo.

O que orientou a flexibilizagfo contida no Enunciado n.* 18 da PGE n#o foi a
causa da contratacio direta (se dispensa ou inexigibilidade), mas sim o pequeno valor,
evitando custos excessivos no exercicio da atividade de controle ¢ movimentagio
desnecessdria da maquina administrativa.

I Sobrea distingio da l6gica do racional para l6gica do razodvel, ver NETO, Diogo de Figneiredo Curso
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Forense, 12° edigfo, p. 96.
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Em sentido contrario, poder-se-ia afirmar que essa interpretagiio geraria o
risco de vérias contratagdes por inexigibilidade serem efetivadas sem a observincia
das formalidades legais e com prejuize ao atendimento do interesse publico, j4 que
afastadas de qualquer controle de legalidade.

Mas a proposta formulada pelo ilustre Procurador-Chefe do CEJUR elimina
esse risco, eis que propugna pela flexibilizagiio do exame juridico apenas em casos
recorrentes € que apresentem baixa complexidade juridica, tais como inscri¢io em
cursos, semindrios e renovagio de periddicos - tipicas situacdes de inexigibilidade ja
afirmadas e atestadas em dezenas de pareceres da Casa.

Assim, outras inexigibilidades, ainda que enquadradas como de pequeno valor
por estarem na mesma faixa prevista no art. 24, incisos I e 11, da Lei n.°8.666/93,
seriam submetidas a prévio exame pela Coordenadoria Geral do Sistema Jurldico.

Outra cautela que resguarda qualquer prejuizo ao interesse piblico seria
a elaboraglio de pareceres padronizados pela Coordenadoria Geral do Sistema
Jurfdico em cada uma dessas situagdes concretas (cursos, semindrios e renovagio de
periddicos), no qual seriam fixados os requisitos e formalidades a serem observadas
em cada caso,

Esse procedimento encontra paralelo no § 1° do art. 48 da Lei n.° 5.427/09.
Confira-se:

“Art. 48 — As decisdes proferidas em processo administrativo
deverfio ser motivadas, com indicagio dos fatos e dos
fundamentos juridicos, quando:

()

§ 1°- A motivacdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo
consistir em declaracio de concorddncia com fundamentos de
anteriores pareceres, informac@es, decisdes ou propostas, que,
neste caso, serdo parte integtante do ato e deverfio compor a
instrugdo do processo.

Ora, € plenamente possivel que a decisio administrativa que declare a
inexigibilidade de licitagfio - que implica em um reconhecimento de uma situagio
fatica de inviabilidade de compefigiio — seja motivada em um parecer anteriormente
produzido para aquela hipdtese especifica (curso, semindrio ou renovagio de
periddico).

Sob outro dngulo, a extensdio da 16gica do Enunciado n.° 18 da PGE as hipéteses
de inexigibilidade que se enquadrem no pequenc valor também se fundamenta no
principio constitucional da eficiéncia, positivado no caput do art. 37 da Constitui¢iio
Federal - cujo cetne é a busca pelo melhor resultado possivel na gestio dos interesses
publicos. Nas palavras de Dioco D FiGUEIREDO MoRrEIRA NETO

2 Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeira: Forense, 12 edicgio, p. 103.
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“Entendida, assim, a eficiéncia administrativa, como a melhor
realizaco possivel da gestiio dos interesses pablicos, em termos
de plena satisfagio dos administrados com os menores custos
para a sociedade, ela se apresenta, simultancamen‘te, como um
atributo técnico da administracio, como uma exigéncia ética
a ser atendida, no sentido weberiano de resultados, € como
uma caracteristica juridica exigivel, de boa administragdo dos
interesses pablicos.”

Aqui eficiéncia pode ser compreendida come a racionalizagdo de uma forma
de agir. EmersoN GABARDO® explica;

Segundo Loureiro, a ideia contemporinea de racionalizagiio nasce
dentro da Ciéncia da Administragio para a qual pode ser entendida
como um sistema de constante busca de maior eficiéncia, em
uma alusio clara ao rendimento dos meios. Refere-se, portanto,
a0 instrumento utilizado na realizagio do processe, que deve ser
absolutamente légico (de acordo com a posigio tradicional) ou,
ainda, reconhecendo-se os limites do razoavel (conforme a crftica
da Teoria das Organizagdes).

De acordo com essas concepgbes, denota-se a racionalizagio como
um processo de busca do modo 6timo (sentido idealistico) ou do
melhor modo possivel (sentido utilitarista) na realizagio do fim,

Atualmente, para cada hipédtese de inexigibilidade de_ pequeno valor e baixa
complexidade juridica (cursos, semindrios ¢ periodicos), € preciso que seja proferld’o um
parecer por Procurador do Estado lotade na Coordenadoria Ger.al do Sisterna J_urldlco.
Esse parecer tecebe visto da Chefia da especializada ¢ € ren.ietldo para o Gabinete da
Procuradora-Geral do Estado, quando, entfio, é elaborado o visto definitivo.

Os pareceres, no mais das vezes, séo idénticos e se limitam a mudar 0s ?omes,
valores e niimero de paginas, movimentando nfo apenas o trabalho Fie intimeros
Procuraderes do Bstado, mas também a maquina administrativa para situagfes que
sfio rigorosamente padronizadas.

Essa racionalizacdo da atividade administrativa para assunios da mesma
natureza estd expressamente prevista no § 2°, do art. 48 da Lei n.° 5.427/09:

“3° . Na solucdo de vdrios assuntos da mesma natureza,
poderfio ser utilizados recursos de tecnologia que r.eproduzafl
os fundamentos das decisBes, desde que este procedlmentq nio
prejudique direito ou garantia dos interessados e individualize o
caso que se estd decidindo.”

3 Principio Constitucional da Eficiéncia, S#o Paulo: 2002, Dialética, p.27.
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A solugfio proposta pelo CEJUR garante a lisura da contratagfio, posto que og
pardmetros sfo previamente fixados em parecer jurldico, racionalizando os trabalhos
dos Procuradores ¢ servidores da PGE, tudo em atendimento ao principio da eficiéncia
e a busca do melhor resultado possivel.

As situagfes de inexigibilidade serfio individualizadas e motivadas, sen
prejuizo ou restrigio ao direito de qualquer interessado.

Em outras palavras, o fim almejado (as contratagSes rotineiras e padronizadag
por inexigibilidade de licitagéo) sera atingido do mesmo modo, mas com uma salutar
otimizacdo dos meios (sem a necessidade de prolagiio de dezenas de pareceres com
idéntico teor).

Atende-se, assim, ao principio da proporcionalidade na sua vertente
necessidade, como explica Marcal Justen Filho*,

“Uma vez identificado o fim a realizar e os meios adequados a
tanto, deve ser escolhida a solugio de acordo com o critério da
necessidade ou da menor onerosidade: ndio se pode optar por
solugfo que importe sacrificio desnecessario ou excessivo, Ou
seja, dentre as diversas medidas que preencham os requisitos
da adequagfio, deve ser escolhida aquela que produza a menor
danosidade possivel aos diferentes interesses em jogo. Exercita-
se, portanto, uma comparagio entre as diversas alternativas
adequadas e se elege a menos onerosa.”

Por derradeiro, cabe mencionar que a doutrina e a propria jurisprudéncia
das Cortes de Contas vem interpretande o art, 38 da Lei n.® 8.666/93 afastando a
obrigatoriedade do pronunciamento jurfdico em situacdes similages e que envelvem
valores mais vultosos,

Jesstt Torrus PereIRA JUunior® entende que as minutas de convite nfio se
submetem ao prévio exame das Assessorias Juridicas, eis que expressamente excluidas
do § tnico do art. 38 da Lei n.° 8.666/93;

“Ao referir-se a minutas de editais, a lei exclui do exame juridico
prévic o ato convocatorio do convite, que é a caria, exclusdo
que se presume devida ao baixo valor do objeto e a simplicidade
do procedimento que caracterizam tal modalidade. Todavia,
convém que o convite siga modelos aprovados por drgfo juridico
da Administragfo,

4 Curso de Direito Administrativo, 6° edi¢fo. Belo Horizonte: Forun, p. 139.
Comentarios & Lei de Licitagdes e Conlratages da Administracfo Pliblica. 8 Ed, Rio de Janeiro:
Renovar, 2009, p.477.
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Esse entendimento foi placitado pelo Tribunal de Contas de Minas Gerais®:

Contratacdo publica-Licitacdo—Edital-Carta—convite—Andlise
e aprovacdo da assessoria juridica—-Desnecessidade—TCE/MG
“Processo administrativo. Parecer Juridico no convite. Verifica-
se que a colocagfio [do art.38, paragrafo Unico, nfio faz] (...)
referéncia s minutas de carta-convite. (y que nos leva a concluirem
principio que a obrigatoriedade do exame prévio por assessoria
jurfdica est4 indicada apenas quando se tratar de editais, A carta-
convite, modalidade simplificada de ato convocatdrio, destina-se
a, especificamente a disciplinar a licitagfio na modalidade convite.
Tem como caracteristica basica o chamamento direto a licitagfo,
que devera ser processada de forma simples e 4gil, visando
efetivamente a tornar mais econfmico para a Administragfio o
custo da sua realizacio. Entendemos entfio que a carta convite
nfo estard submetida & exigénceia contida no pardgrafo (inico do
art.38, da Lei n 8.666/93, Vale, ainda, observar o entendimento
de Maria Sylvia Zanella Di Piefro, verbis: ‘O instrumento
de contrato g6 é obrigatorio nas concorréneias e tomadas de
prego e nos casos de dispensa e inexigibilidade cujos pregos
estejam compreendidos nos limites dessas duas modalidades
de licitagfio. Assim, se o art. 38, paragrafo Gnico, s6 exigiu o
exame pela assessoria juridica dos editais (o que excluin as
cartas-convite, existe coeréncia no entendimento de que nos
convites (em que um instrumente de contrato nfo é obrigatério),
aquela manifestagio ¢ igualmente dispensavel® (...)” TCE/MG,
Processo Administrative n®, 705142, Rel. Conselheito Subst,
Licurgo Mourdio, j. em 24,07.07).

Qutro exemplo de como o exame juridico de editais vem sendo objeto de
interpretagfio 4 luz dos principios da eficiéneia e da proporcionalidade refere-se as
minutas padronizadas de editais e coniratos. Veja-se, a respeito, a orientagfio do
Tribunal de Contas da Unifio™

“.a0 aprovar minutas-padrfio de editais e/ou contratos, a
assessoria jurldica mantém sua responsabilidade normativa
sobre procedimentos licitatdrios em que tenham sido utilizadas.

6 Apud MENDES, Renato Geraldo. Lei de Licitacfes ¢ Contratos Anotada. 8 edigfo. Curitiba: Z8nite, p. 616.
Acérdio Plendrio n.® 1504, de 2005. Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues. Apud JUNIOR.
JESSE TORRES PEREIRA. Comentarios 4 Lei de LicitagGes ¢ Contratagdes da Administragio
Pablica. 8" Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 478.
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Ao gestor, caberd a responsabilidade da verificacio da
conformidade entre a licitagfio que pretende realizar ¢ a minuta-
padriio previamente examinada e aprovada pela assessoria
juridica. Por prudéncia, havendo divida da perfeita identidade,
deve-se requerer a manifestagiio da Assessoria Juridica, em
vista das peculiaridades de cada caso concreto. A despeito de
haver decisSes do TCU que determinam a atuacio da Assessoria
Juridica em cada procedimento licitatorio, o texto legal - §
tmico do art. 38 — da Lei n.° 8.666/93 — nfio é expresso quanto
a essa obrigatoriedade. Assim, a utilizaciio de minutas-padrio,
guardadas as necessdrjas cautelas, em que, como assevera o
recorrente, limita-se ao preenchimento das quaniidades de beng
e servigos, unidades favorecidas, local de entrega dos bens ou
prestacio dos servigos, sem alterar quaisquer das cléusulas
desses instrumentos previamente examinados pela Assessoria
Juridica, atende aos principios da legalidade e também da
eficiéncia e da proporcionalidade.

Ora, se ha espago para interpretar que o parecer jur{dico nfio € obrigatério nas
hipéteses de convite ¢ de minutas padronizadas de editais e contratos, com muito
mais razfo essa interpretagio apresenta consisténcia juridica quando se trata de
inexigibjlidade de pequeno valor e de baixa complexidade juridica,

HI

Etn face detode o exposto, conclui-se que, a luz dos principios da razoabilidade,
proporcionalidade e eficiéncia, ¢ vidvel juridicamente a proposta formulada pelo
CEJUR no sentido da dispensa do parecer juridico nas hipoteses de inexigibilidade de
licitagiio que se enquadrem no limite da dispensa em razfio do valor (art. 24, 1 e 11 da
Lei n.® 8.666/93) e de baixa complexidade juridica, como é o caso das inscrigdes em
cursos, semindrios e renovacgio de periddicos.

A claboragfo de pareceres padronizados pela Coordenadoria Geral do Sistema
Juridico, indicando as exigéncias especificas em cada situagfio concreta, salvaguarda
o interesse publico e se alinha aos referidos principios e ao espirito da Lei n.° 5.427,
de 01.04.09 — Lei de Processo Administrativo Estadual.

E o parecer, 8.m.].

FLAvVIO AMARAL (GARCIA
Procurador do Estado do Rio de Janeiro
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YISTO

Visto. Aprovo o parecer n.° 02/2012 do Procurador do Estado FLAVIQ
AMARAL GARCIA, que concluiu pela viabilidade juridica da proposta formulada
pelo CEJUR no sentido de afastar a obrigatoriedade de pareceres juridicos nas
hipoteses de inexigibilidade que se enquadrem nos limites de pequeno valor (art, 24,
incisos I e II, da Lei n.° 8.666/93) e que apresentem baixa complexidade juridica,
como € o caso das hipdteses de contratagfio de cursos, semindrios e renovagio de
periddicos.

Concluiu o parecerista, com base nos principios da razoabilidade,
proporcionalidade e cficiéncia, que a claboragio de um parecer pela
Coordenadoria Geral do Sistema Jurldico para cada hipotese especifica
salvaguarda o interesse piiblico ¢ racionaliza a atividade de Procuradores e servidores,
estando em linha de coeréncia com as diretrizes tragadas na Lei Estadual n.® 5.427, de
01.04.09, e com o espirito do Enunciado n.° 18 da PGE.

Ao CEJUR, para ciéncia e posterior elaboragio de consulta
4 Coordenadoria Geral do Sistema Juridico para cada uma das situagBes
especificas mencionadas no encaminhamento de fis. 02,

Rio de Janeiro, 25 de janeiro de 2012,

Lucia LEAa GUIMARAES TAVARES
Procuradora-Geral do Estado
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