ADVOCACIA GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA
CAMARA PERMANENTE DE LICITAGOES E CONTRATOS

NOTA N¢ 7] /2016/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU

PROCESSO N2: 35000.000222/2016-82

INTERESSADO: PROCURADORIA-GERAL FEDERAL

ASSUNTO: Pedido de esclarecimento acerca do Parecer n2
02/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU.

Sr. Diretor do Departamento de Consultoria,

1. Cuida-se de pedido de esclarecimento do entendimento veiculado pela
Camara Permanente de Licitacdes e Contratos Administrativos - CPLC no Parecer n®
02/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU.

2. Esta CPLC, em 24 de marco de 2015, proferiu o Parecer n®
02/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU. O mencionado ato trata da possibilidade de as
entidades pUblicas federais contratarem, mediante inexigibilidade de licitacao, a
Caixa Econémica Federal (CEF) para prestar o servigo de avaliagcao de imovel que a
Administracdo tenha interesse de locar. No Parecer n? 02/2015, da CPLC, foram
veiculadas as seguintes conclusdes:

I. A hipStese de inexigibilidade de licitaco tipificada no inciso Il, do art. 25, da Lei n?
8.666/1993, exige a presenca dos seguintes requisitos: i) servico técnico profissional
especializado; i) singularidade do servico a ser prestado; iii) notéria especializagdo do
prestador do servi¢o contratado;

Il. A singularidade a que se refere o art. 25, Il, da Lei n? B.666/1993, nao significa
unicidade, e sim que o objeto é dotado de compiemdade e especificidade que impedem
a objetividade na selecdo do contratado;

1. Avallagao de imével sobre o qual recaia interesse de entidade pubiica em locar o
bern nao é objeto singular, pois se trata de atividade comum no mercado, ndo cabendo
a contratacao direta da Caixa Econdmica Federal neste caso;

IV. Em regra, a avaliacdo dos imdveis a serem locados pelas entidades publlcas federais,
na hipétese de tal atividade ndo poder ser executada diretamente pelo proprio ente,
deve ser licitada pelo ente interessadc na locagdo do bem, podendo haver a contratacao
direta, quando a situacdo esteja envolvida pelos reguisitos legais especificos da
dispensa ou inexigibilidade. (grifo nosso)

3. O referido Parecer decorreu de provocagdo da Consultoria-Geral da
Unido (CGU), que, por meio do seu Departamento de Coordenacao e Orientagao de
Org&os Juridicos (DECOR), j& havia se manifestado sobre a mesma tematica no

Parecer n? 105/2013/DECOR/CGU/AGU, cuja ementa é a seguinte:

CONTRATAGAO DO SERVICO DE AVALIACAQ DE IMOVEIS A SEREM ALUGADOS PELA
UNIAO, SUAS AUTARQUIAS E FUNDACOES PUBLICAS. INCOMPETENCIA DA SECRETARIA
DO PATRIMONIO DA UNIAO PARA REALIZAR OU HOMOLOGAR AVALIAGAO DE IMOVEL
QUE INTERESSE A ADMINISTRACAQ PUBLICA FEDERAL PARA FIM DE LOCAGAO.
INEXIGIBILIDADE DE LICITAGAO PUBLICA. ART. 25, It, DA LEI N2 8.666/93.
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CONTRATACAO DIRETA DA CAIXA ECONOMICA FEDERAL. NECESSIDADE DE
DEMONSTRAGCAQ, EM CADA CASQO CONCRETO, DA SINGULARIDADE DO SERVICO.

i - Nao ha lei que imponha expressamente a Secretaria do Patrimdnic da Unido a
obrigacao de realizar ou homologar a avaliacao de imdvel que interesse 3 Administragdo
Publica federal para fim de locagao.

tl - A hipétese de inexigibilidade de licitagdo prevista no inciso Hl do art. 25 da Lei n.?
8.666/93 depende da presenca concomitante de trés requisitos bem definidos: os
servigos devem ser técnicos profissionais especializados, singulares e o contratado tem
de gozar de notdria especializagao.

It - A contratacdo direta da Caixa Econdmica Federal para avaliar imdveis que a Unido,
suas autarguias e fundacdes piblicas pretendam alugar somente pode ocorrer se as
circunstaéncias do caso concrete determinarem a singularidade do servico. Caso
contrario, a licitagdo publica terd vez.

IV - Diante da relevante divergéncia verificada entre ¢ Tribunal de Contas da Unido e o
Supremo Tribunal Federal no que diz respeito acs requisitos geradores da inexigibilidade
licitatéria prevista no art. 25, 1, da Lei n.? 8.666/93, sobretudo a singularidade do
servico técnico profissional especializado, é recomendavel a apresentagdo de consulta
aquela Corte de Contas.

4, Agora o caso retorna a esta CPLC por provocacao da Procuradoria
Federal Especializada junto ao Instituto Nacional do Seguro Social (PFE-INSS).
Pretende a PFE-INSS esclarecer se o entendimento exarado no Parecer n¢
02/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU também se aplica as hipdteses em que a
entidade federal se vir obrigada a contratar o servico de avaliagdo de imdvel com a
finalidade de realizar negdcio juridico diverso da locagao, a exemplo das transacdes
de alienacdo, permuta, doacdo, dagdo em pagamento de bens imdveis etc.. Para
melhor esclarecer o que deu causa a esta manifestacdo, pedimos licenga para citar
a parte do Parecer n? 023/2016/DLIC/PFE-INSS/PGF/AGU na qual aquela

Procuradoria levanta o guestionamento:

76. Verifica-se que o PARECER N.2 02/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU
teve por objeto o exame da possibilidade juridica de contratacdo direta da Caixa
Econdmica Federal pelas autarquias e fundacdes federais para executar o servigo
de avaliacdo de imdveis cuja locagao seja de interesse dessas entidades. A analise
desenvolvida no referido parecer, portanto, teve seu conteldo delimitado as
avaliagbes destinadas & locagdo de pens imdveis por autarguias e fundagbes
federais, ndo tendo havido manifestacdo quanto a contratagao direta da CEF para
finalidades legais outras, a saber, alienacdes, permutas, doa¢des, dacbes em
pagamento de bens imdveis etc.

77. Isso porque, consoante relatadc, a temdtica abordada no PARECER
N.© 105/2013/DECOR/CGU/AGU limitou-se exatamente a contratacdo direta do
servico de avaliacdo de iméveis que interessem & Administracao Pubtica Federal
para fins de locacdo, nos termos das consultas submetidas ac Departamento de
Coordenacac e Orientagdo de Orgéos Juridicos pelas Consultorias juridicas da Uniac
em Alagoas e Minas Gerais. Essa circunstancia levou a CPLC a observar, por ocasido
de sua manifestacio acerca da matéria, a delimitagdo do assunto ja promovida pelo
DECOR/CGU/AGU.

5. Com isso, podemos concluir que o guestionamento levantado pela PFE-
INSS diz respeito a extensdo do entendimento contido no Parecer ne
02/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU aos casos de contratacdo do servigo de
avaliacdo de imdvel destinado a realizacdo de outros negdcios juridicos pelas
entidades publicas federais.

6. A presente consulta ainda passou pelo Departamento de Congultoria da
Procuradoria-Geral Federal (DEPCONSU/PGF), que emitiu a ota n?
027/2016/DEPCONSU/PGF/AGU, opinando no sentido da extensao do entergdimento
do Parecer ne 02/2015, da CPLC, e encaminhando o caso para esta Camara.
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7. Conforme asseverado no item 77 do Parecer n? 023/2016/DLIC/PFE-
INSS/PGF/AGU (acima transcrito), o Parecer n? 02/2015 da CPLC restringiu-se as
hipéteses de avaliacéo com o fito de locacao de imével pela Administragao Publica,
na qualidade de locataria do bem, porque a consulta submetida a esta Camara
baseou-se na situacdo tratada no Parecer nt 105/2013/DECOR/CGU/AGU, cujo
objeto era a controvérsia relativa aos Casos nos quais as entidades federais tém
interesse em locar imovel pertencente a um privado para instalar seus 5ervigos.

8. J& o INSS, pelo que relata o Parecer n® 023/2016/DLIC/PFE-
INSS/PGF/AGU, é proprietario de diversos iméveis em varios locais do territério
nacional e, além disso, presta o servico previdenciario em todo o espaco brasileiro,
razdo pela qual a autarquia previdenciaria necessita dos servicos de avaliagdo de
imoveis para realizar as mais diversas espécies de negdécios juridicos referentes a
iméveis seus e de particulares. Por isso, o interesse da PFE-INS5 em esclarecer se o
servico de avaliagao de imdvel necessario para a autarquia deve ser licitado, pouco
importando o negécio juridico a que ele se destina, ou se a licitacdo é obrigatéria
apenas Nos €asos em que a aularquia demandar a avaliacdo para locar o bem de
um particular.

9. O fundamento do Parecer ne 02/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU € a
impossibilidade de se reconhecer, como regra geral, no servigo de avaliagao de
imovel para locacdo uma situagao de inexigibilidade ou de dispensa de licitagao. Na
situaco agora posta, € de se perquirir se os motivos expostos no revisitado ato
opinativo desta Camara também se aplicam para as avaliagbes terceirizadas, nos
termos da Lei n® 8.666/1993, gue recaiam sobre quaisquer imoveis,
independentemente da finalidade da avaliacao.

10. A analise do Parecer n? 02/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU faz perceber
que, em gue pese 0 ato tenha analisado a hip6tese de avaliagdo para locagdo, o
fato de o negécio juridico ser locagdao ndo foi relevante para se afastar a
inexigibilidade ou a dispensa de licitacdo. Em relagao a primeira, observou-se: que
nio é sd a CEF quem presta o servigo de avaliagdo de imovel (item 21), razao pela
qual ndo se poderia contratar tal empresa publica por inexigibilidade com base no
caput do art. 25, da Lei n2 8.666/1993; e que © servico de avaliacdo de imavel,
salvo situacdes especiais, ndo pode ser considerado um servico singular apto a
autorizar a contratacao direta da Caixa baseada no art. 25, ii, da Lei n® 8.666/1993
(item 34).

11. Esse também & o entendimento manifestado no Parecer n°
023/2016/DLIC/PFE-INSS/PGF/AGU, que diz:
79. Deveras, da leitura dos pareceres em questdo, percebe-se que a

argumentacio construida acerca da observancia, em regra, do principio licitatorio
quanto & contratagdo do servico de avaliagdo de bens iméveis pelas entidades
federais, afastando-se & priori as hipdteses de contratacao direta, nao parece ten
levado em conta o fato de o servico se destinar a avaliagao para fins de locagdo de
iméveis. Em outras palavras, a tese adotada pela PGF ndo & infirmada quando se
considera que a contratagdo direta do servico de avaliagao de imdvel se destinaria
4 fixaco de preco para fins de alienagdo ou de permuta, por exemplo, e nao
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apenas de locagao do bem imével. Em todas essas situagdes, ndo se verifica, regra
geral, quaiquer peculiaridade ou especificidade do servico de avaliagdo de imdvel a
ponto de se exigir a escolha de um prestador especifico para executar o objeto.

80. Trata-se, a nosso ver, de incidéncia da regra de hermenéutica juridica
"ubf eadem ratfo ibi idem jus”, isto é, quando a razao for a mesma, a direito deve
ser o0 mesmo, ja que inexiste gualquer discrimen entre a locacdo e os demais meios
legais de disposicdo de bens imdveis que auterizem conclusao diversa.

81. Destarte, mostra-se juridicamente razoavel, a nossoc ver, ampliar o
alcance do entendimento uniformizado no PARECER N.©
02/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU &s hipdteses nas quais a avaliacdo de imdveis
tenha por finalidade a alienagdo, permuta, doacio, dacdo em pagamento,
concessdo de direito real de uso, dentre outras formas de disposicdo dos bens
imdveis pelas entidades da Administracdo Federal, com a ressalva das situacdes
eventualmente previstas em legislacdo especial de cada autarquia ou fundacdo.
Com isso, evitar-se-ia a ocorréncia de tratamentos juridicos distintos para situacées
faticas similares por parte dos diversos 6rgéos de censultoria da PGF.
12. Sendo assim, nao vislumbramos razdo para ndo afastar a inexigibilidade
também nos casos de avaliagdo que tenham a finalidade de alienacéo, permuta,
doacdo, dagao em pagamento de bens imédveis etc.. Na mesma linha do dito em
relacao as avaliacdes com fins de locagdo, aquelas que fossem realizadas tendo
como finalidade outra espécie de negdécio juridico s6 poderiam ser contratadas por
inexigibilidade caso se constatasse no caso concreto uma complexidade ou
especificidade capaz de tornar o servigo singular e, assim, justificar uma
contratagdo por inexigibilidade em face da singularidade do servico {art. 25, Il, da
Lein? 8.666/1993).
13, No que diz respeito a dispensa de licitagéo, ela sé seria cabivel se
houvesse dispositivo legal expresso afastando a licitagao para os casos de
avaliacbes destinadas a alienagao, permuta, dagdo em pagamento e outras
espécies de negdcios juridicos. Como se viu no tépico i, do Parecer n2
02/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU, ndao ha casos de dispensa gue se refiram a
avaliacdo de imdveis para autarquias e fundagdes. Ou seja, mais uma vez, o fato de
a avaliacdo se destinar a locacao ou ndo é irrelevante para a caracterizacao da
contratacgdo direta por dispensa de licitacdo.
14. A partir do entdo exposto, €& forgoso concluir que, em regra, as
avaliacOes terceirizadas, nos termos da Lei n? 8666/1993, que recaiam sobre
quaisquer imdveis, independentemente da finalidade da avaliagao ({alienagao,
permuta, doacdo, dacdo em pagamento de bens imoveis etc.), devem ser licitadas
pelo ente interessado na realizacdo do negdcio juridico, s6 podendo haver a
contratacdo direta guando a situacdc esteja envolvida pelos requisitos legais

especificos da dispensa ou inexigibilidade de licitacao.

A consideracdo superior

AQ J rasilia, 28 de julho de 2016.
RARKEL SERGI0 Thasebivea ™ " i

Procurador Federal
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De acordo, na forma da unanimidad

(Portaria n2 338/PGF/AGU, de 12 de maio de 2016).

Alessandro Quintanilha Machado

Procurador Federal

Procuradora Federal

Daniela Silva Borges

Procurador Federal

Caroline Marinho Boaventura Santos

procuradora Federal

Ricardo Silveira Ribeiro

Procurador Federal

Brasilia, €

de &k

Antohio Carlos Soares Ma
Departamento de Consultoria

e consolidada no decorrer dos trabalhos

Diego da Fonseca Hermes 0. de Gusmao

Procurador Federal

(Ol o L b

Lecnardo Sousa de Andrade

Procurador Federal

Renata Cedraz Ramos Felzemburg

Procuradora Federal

%t m\ao
abrigfla Carvalho da (dsta

procuradora Federal

acordo. A consideragao Superior.

0 de 2016.

DESPACHQ DO PROCURADOR-GERAL FEDERAL

APROVO a NOTA Ne O] /2016/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU, do qual se

extrai a Conclusao que segue.

Encaminhe-se copia a Consultoria-Ger

tQV de 2016.

i

al da Unido, para conhecimento.

Brasilia, '~

N

Ronaldp/"GI\fr:fF@/rﬁ'es‘ Gallo

Procuradoai‘é};a'f’federal
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CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N2 HS /2016

.. EM REGRA, AS AVALIACOES TERCEIRIZADAS, NOS TERMOS DA LEI N2 8.666/1993,
QUE RECAIAM SOBRE QUAISQUER IMOVEIS, INDEPENDENTEMENTE DA FINALIDADE
DA AVALIACAO (ALIENAGAQ, PERMUTA, DOACAO, DACAO EM PAGAMENTC DE BENS
IMOVEIS ETC.), DEVEM SER LICITADAS PELO ENTE INTERESSADO NA REALIZACAO
DO NEGOCIO JURIDICO, SO PODENDO HAVER A CONTRATACAO DIRETA QUANDO A
SITUACAO ESTEJA ENVOLVIDA PELOS REQUISITOS LEGAIS ESPECIFICOS DA
DISPENSA OU INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO.



ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL

) DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA
CAMARA PERMANENTE DE LICITACOES E CONTRATOS

PARECER N2J /2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU

PROCESSO N9: 00453.000591/2013-10 -

INTERESSADO: PROCURADORIA-GERAL FEDERAL

ASSUNTO: Temas relativos a licitacdes e contratos administrativos tratados no ambito
da Camara Permanente de Licitagbes e Contratos Administrativos instituida pela
Portaria/PGF n.2 88, de 26 de fevereiro de 2013,

EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO.
CONTRATACAQ DIRETA. INEXIGIBILIDADE
DE LIQITACI\O. CONTRATAGCAOC DA CAIXA
ECONOMICA FEDERAL (CEF). AVALIACAO
DE IMOVEL A SER LOCADO POR ENTIDADE
PUBLICA FEDERAL. IMPOSSIBILIDADE.

Sr. Diretor do Departamento de Consultoria,

1. Dando continuidade ao projeto institucionalizado no ambito da
Procuradoria-Geral Federal por intermédio da Portaria 359, de 27 de abrif de 2012,
que criou Grupo de Trabatho com objetivo de uniformizar questdes juridicas afetas a
licitacbes e contratos, foi constituida a presente Cdmara Permanente de Licitacbes e
Contratos (CPLC), através da Portaria n? 98, de 26 de fevereiro de 2013, cujo art. 2°
estabelece como objetivaos:

| - identificar questdes juridicas relevantes que sdo comuns aos Orgdos de Execugao da

Procuradoria-Geral Federal, nas atividades de consuitcria e assesscramento juridicos as
autarquias e fundagées pahblicas federais;

Il - promover a discussdo das questées juridicas identificadas, buscande soluciona-las e
uniformizar o entendimento a ser seguidc pelos Orgios de Execugao da Procuradoria-
Geral Federal; e

Il - submeter a consideragao do Diretor do Departamento de Consultoria a conclusao dos
trabalhos, para posteriar aprovagao pelo Procuradar-Geral Federal.

2. Com o intuito de promover o cond@o previsto no inciso Hl do ato
noermativo acima transcrito, a Consultoria-Geral da Unidao encaminhou ao
Departamento de Consultoria da Procuradoria-Gerat Federal (DEPCONSU)
questionamento acerca da possibilidade das entidades puUblicas federais de direito
publico contratarem a Caixa Econdmica Federal (CEF), mediante inexigibilidade de
licitagao baseada no art. 25, I, da Lei n® B8.666/1993, para elaborar laudo de
avaliacao de imovel a ser alugado pela respectiva entidade contratante,

3. Apods analise realizada pelo Departamento de Consultoria, o caso foi
encaminhado a esta Camara.

4. O tema em questdao foi levado a discussdo no ambito da CPLC,
oportunidade na qual colegiado entendeu ser o tema merecedor de analise por se
tratar de questdo relevante e comum aos Orgaos de Execugdo da PGF.

5. Q presente Parecer, entdo, ahordaréd a possibilidade de contratacao,
por inexigibilidade de licitacdo, da CEF por ente de direito publico federaf para
elaboracao de laudo de avaliacdo de imdvel a ser locado pela entidade contrata
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6. _ ) Begsalta—se gue o entendimento a ser consolidado baseia-se em
Ieglslagaq e jurisprudéncia atuais, podendo ser revisto em caso de alteragao
substancial em seus fundamentos.

7. E o relatério.

| - DO ATUAL ENTENDIMENTO DOS ORGAOS DE EXECUCAO DA ADVOCACIA-GERAL DA
UNIAO:

8. O tema ora posto em foco € bastante divergente no ambito da
Advocacia-Geral da Unido. Existem Pareceres no sentido da possibilidade de
contratacao da Caixa por inexigibilidade de licitagao para realizar avaliagao de imdvel
a ser locado por ente publico federal, ao passo gue existem outros que opinam pela
impossibilidade dessa contratagdo direta.

9. A titulo de exemplo, citamos 0s seguintes atos favoraveis a contratacao
direta em estudo:

a} Parecer n? 57/2013/PF-IPHAN/SEDE;
b) Parecer n2 124/2013/CJU-AM/CGU/AGU;
c) Parecer n? 368/2010/DLIC/CGMADM/PFE/INSS.
10. Sao contratacdo a contratagao direta os seguintes pareceres:
a) Parecer VLS/CJU-AL/CGU/AGU n? 144/2013;
b} Parecer n® 437/2011/CJU-ES/CGU/AGU.

11. Em resumo, aqueles que sio favoraveis a inexigibilidade fundamentam
a contratacdo direta na oficialidade da Caixa (empresa publica) e na sua notéria
especializacdo em matéria de avaliagao de imoveis!. Por outro lado, os gue
discordam fundamentam seu ato na auséncia de singularidade do objeto da
contratagao.

it - DA INEXIGIBILIDADE PARA CO’NTRATA(;AO DA CAIXA ECONOMICA FEDERAL PARA
PRESTAR SERVICO TECNICO PROFISSIONAL ESPECIALIZADO:

12. Pelo que observamos do relato acima, a questdo posta se esteia no
disposto no art. 25, 1, da Lei n¢ 8.666/1993, cujo teor é a contratagao por
inexigibilidade de licitacdo de servigos técnicos profissionais especializados.

13. Acerca da inexigibilidade de licitacdo, esta é uma das espécies de
contratacao direta admitida legalmente, E sabido que a Constituicdo da Republica de
1988 (CR/88) exige a licitagdo como regra, mas excetua a possibilidade de
contratacaoc direta. Nessa toada, o legislador patrio trouxe ao ordenamento juridico
as situacdes em que se admite a contratacao direta, quais sejam: licitacao
dispensavel, licitacdo dispensada e inexigibilidade de licitagao®.

14. Por ser a excecdo a regra, importa ressaltar que as hipoteses de
contratacia direta devem ser interpretadas de maneira estrita. Fato é gue o certame
licitatério € um dos institutos voltados para a consagragao do que Canotilho
denominou de principios juridicos fundamentais’, aqueles que se apresentam como

! importante ressaltar que o Parecer n® 368/2010/DLIC/CGMADM/PFE/INSS também fundamenta a
inexigibilidade na capilaridade territorial que a Caixa teria para atender a demanda do INSS, autarquia que
possui unidades nos mais diversos tugares do Brasil.

2 ) tema €& passivel de discussao, havendo na doutrina quem defenda a classificagdo tripartite das
hipéteses de contrata¢ao direta (FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Contratacdo Direta Sem Licitacdo. 9 ed.
Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 178-179) e guem advoque a classificacdo bipartida (JUSTEN FILHO, Margal.
Comentdrios & Lei de Licitacées e Contratos Administralivos. 13. ed. Sao Paulo: Dialétice, 2009, p. 288-
289).

: CANOTILHO, |. ). Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003,
p. 1165: "Consideram-se principlos jurfdicos fundamentais os principios historicamente obfectivadas e
progressivamente introduzidos na consciéncia juridica e que encontram uma recepcdo expressa ou
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motivo para a interpretacéo, a integracdo, o conhecimento e a aplicagao do direito. A
ficitacAo confere concretude, sobretudo, ao principio constitucional da igualdade,
uma vez que possibilita aos interessados em contratar com o Estado a participagao
no processo de selecdo do contratado. Trata-se também de um meio pelo qual o
Poder Publico pode garantir para si um contrato cujo objeto tenha qualidade.

15. De outra banda, ha situactes em que a licitagdo é impossivel ou nao
possibilitaria ao ente estatal a realizagdo da sua missao publica. Nessas situagbes, o
certame, ao invés de contribuir com a consagracdo do interesse publico, ele impede
a sua concretizacdo. Dai a legitimidade constitucionai da contratacao direta. Acerca
do tema, diz Margal justen Fitho:

Como & uspal se afirmar, a "supremacia do interesse publico” fundamenta a exigéncia,
como regra geral, de licitacdo prévia para contratagoes da Administracée Publica - 0 que
significa, em outras palavras, que a licitagdo é um pressuposte do desempenho
satisfatério pelo Estado das funcdes administrativas a ele atribuidas. No entanto, existem
hipdteses em que a licitagdo formal seria impossivel ou frustraria a realizacdo adeguada
das funcdes estatais. O procedimento licitatéria normal conduziria ao sacrificio dos fins
buscados pelo Estado e n3o asseguraria a contratagdo mais vantajosa. Por isso, autoriza-
se a Administracac a adotar um outro procedimento, em que formalidades sao
suprimidas ou substituidas por outras. Essa flexibilidade n3o foi adormada de
discricionariedade, O préprio legislador determinou as hipdteses em que se aplicam 0s
procedimentos licitatérios simplificados. Por igual, definiu os casos de nao-incidéncia do
regime formal de licitagido. A contratacac direta ndo significa inaplicagac dos principios
basicos que orientam a atuagao administrativa®.

16. Para a situacdo em andlise, o que € relevante é se ha ou ndo
impossibilidade de licitacdo para a contratacdo do servigo técnico profissional
especializado consistente em avaliagdo (art. 13, inciso Il, da Lei n? 8.666/1993) de
imdvel a ser locado por ente de direito publico federal.

17. Salientamos que também ¢ pertinente para este ato opinativo a
possibilidade de contratagao direta da CEF com fundamento em uma das hipdteses
de dispensa de licitacio. Mas, como a dispensa pressupde a exigibilidade do certame,
é razoavel que primeiro se perquira acerca da inexigibilidade da licitacdo para a
situacdo versada neste Parecer. Assim € porque os casos de dispensa de licitacdo sao
aqueles nos quais a licitagdo € possivel, porém a lei, por razdes de interesse publico,
autoriza o gestor a nao realiza-la. No dizer de Egon Bockmann Moreira e Fernando
Vernalha Guimarées:

As hipéteses de dispensa dizem respeito a escolthas legislativas que autorizam 2

contratacado direta. Aqui a competicdo € possivel, mas reconnecida legislativamente
como passivel de ser inoportuna efou inconveniente?.

18, J4 na situacdo de inexigibilidade, a licitacdo é impossivel de ser
realizada. "/nexigivel é a licitagdo que ninguém - nem 3 lei, hem os fatos - pode
exigir'®. Por isso, para se analisar a possibilidade de dispensa, primeiro se deve
investigar a exigibilidade da licitacdo. Em outras palavras, a inexigibilidade precede a
dispensa de licitagao’.
19. A inexigibilidade de licitacdc esta prevista no ordenamento juridico
atual no art. 25, da Lei n? 8.666/1993, que diz:

Art. 25. E inexigivel a iicitacdo gquando houver inviabilidade de competicdo, em especial:

| - para aquisigac de materiais, equipamentos, ou géneros gue sé possam ser fornecidos
por produtor, empresa ou representante comercial exclusivo, vedada a preferéncia de
marca, devendo a cemprovagao de exclusividade ser feita através de atestado fornecidc
peloc drgao de registro de coméreio do local em que se realizaria a licitagao ou a obra ou ¢

implicita no texte constitucional Pertencem & ordem juridica positiva e constituem wm importante
fundamento para a interpretagdo, integragio, conhecimento e aplicagdo do direito positive®. (grifo no
original)

4 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios 8 Lei de Licitacdes e Contratos Administratives. 13. ed. 530 Paulo:
Diatética, 2009, p. 282-283.

5 GUIMARAES, Fernando Vernalha; MOREIRA, Egon Bockmann, A Lef Geral ge Licitagdo - LGL e o Regime
Diferenciado de Contratacéo - RDC Sao Paulo: Malheiros, 2012, p. 405.

S idem.

? ipidemn, p. 405-406. No mesmo sentido: JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit., p. 289.
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servigo, pelo Sindicato, Federacao ou Confederacao Patronal, ou, ainda, pelas entidades
equivalentes;

II.— para a contrata_géq de servigos técnicos enumerados no art. 13 desta Lei, de natureza
singular, com proflssmnais ou empresas de notdria especializagdo, vedada a inexigibili-
dade para servi¢os de publicidade e divulgacgao;

Ill - para contratagao de profissional de qualquer setor artistico, diretamente ou através
de empresario exclusivo, desde que consagrado pela critica especializada ou pela opiniao
plblica.

§ 12 Considera-se de notdria especializacao o profissional ou empresa cujo conceito no
campo de sua especialidade, decorrente de desempenho anterior, estudos, experiéncias,
pubiicacdes, organizagao, aparelhamento, equipe técnica, ou de autros requisitos relaci-
onados com suas atividades, permita inferir que ¢ seu trabalhg é essencial e indiscuti-
velmente o mais adeguado a plena satisfacdo do objeto do contrato.

§ 22 Na hipétese deste artigo e em qualquer dos casos de dispensa, se comprovado su-
perfaturamento, respondem sclidariamente pelo danc causado a Fazenda Publica o for-
necedor ou o prestador de services € o agente publico responsével, sem prejuize de au-
tras sancdes legais cabiveis.

20. O legislador péatrio optou por prever a inexigibilidade no caput do art.
25, estabelecendo que ela ocorre quando had /jnviabilidade de competicdo, mas
pontuou 3 (trés) casos nos quais se caracteriza a inexigibilidade, embora possa haver
mais de uma pessoa/empresa a ser contratada. Tanto é assim que o legislador, antes
de descrever as situacdes nos incisos do art. 25, valeu-se da locucdo em especial, o
gue demonstra que as situagdes dos incisos sao exemplificativas e especificas, ante
as hipéteses genérica do caput. Como diz jessé Torres Pereira Junior: "Com efeito, a
cabeca do art. 25 acomoda todas as situagdes concretas em que for imvidvel a
competicdo, ainda que sem correlacdo com as hipdteses definidas nos incisos"®.

21. Salvo por uma circunstancia especifica, ndo se pode dizer que a CEF ¢
a Unica apta a prestar o servico de avaliagao de imdveis a serem locados pelos entes
federais, razdo pela qual ndo se pode afirmar a inexigibilidade de licitacao em
absoluto para a sua contratagdo. Nada demonstra que sé ha a Caixa no mercado de
avaliacdo de imdvel. Ao contrério disso, o que se observa € uma série de empresas
prestando servicos para a CEF quando esta ¢ contratada pela Administracao Pablica
para a fazer as avaliacGes {subcontratagdo). Em razdo desse contexto de mercado,
julgamos inadeguado o enquadramento absoluto da contratacdo direta da CEF no
caput do art. 25, da Llei n® 8.666/1993, ressalvada a possibilidade desse
enguadramento ante uma situagao peculiar.

22. Tal peculiaridade poderia estar exatamente em uma das situagodes
especificas previstas nos incisos do art. 25, da lLei de Llicitacdes e Contratos
Administrativos (LLCA), a Lei n? 8.666/1993. Consoante exposto no tépico | deste
Parecer, ha indicacdo de que o servi¢o prestado pela CEF seria um servigo técnico
profissional especializado dotado de carater singular e que a Caixa seria uma
empresa detentora de notbria especializacdo, o que justificaria a contratacao da
Caixa por inexigibilidade de licitagdo baseada no art. 25, 1l, da LLCA.

23. Primeiramente, nao resta dldvida de que o servigo de avaliacao de
imoveis é um dos servicos técnicos profissionais especializados previsto no art. 13,
da Lei n® 8.666/1993. Diz o0 mencionado dispositivo:

Art. 13. Para o0s fins desta Lei, consideram-se servicos técnicos profissionals
especializaggs os trabalhos relativos a:

| - estudos técnicos, planejamentos e projetos basicos ou execulivos;
Il - pareceres, pericias e avaliacbes em geral;
Il - assessorias ou consultorias técnicas e auditorias financeiras ou tributarias;

IV - fiscalizacdo, supervisado ou gerenciamento de obras ou Servigos,;
V - patrocinio ou defesa de causas judiciais ou administrativas,

V1 - treinamento e aperfeicoamento de pessoal;

8 PEREIRA JUNIOR, |essé Torres. Comentdrios a Lei de Licitagdes e Contratacoes da Administragdo Piblica.
8 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 343,
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VIl - restauracdo de obras de arte e bens de valor histérica.
Wil - {Vetado).

§ 12 Ressalvados os casos de inexigibilidade de licitagdo, os contratos para a prestagao
de servigos técnicos profissionais especializados deverao, preferencialmente, ser
celebrados mediante a realizagdo de concurse, cem estipulagdo prévia de prémic ou
remuneragao,

§ 2° Aos servigos técnicos previstos neste artigo aplica-se, no que couber, o disposto no
art. 111 desta Lei.

§ 3¢ A empresa de prestagdo de servicos técnicos especializados que apresente relagdo
de integrantes de seu ¢orpo técnico em procedimento licitatério ou como elemento de
justificagdo de dispensa ou inexigibilidade de ficitacao, ficara obrigada a garantir que o5
referidos integrantes realizem pessoal e diretamente os servigos objeto do centrato
(grife nosso)

24, Com isso, a julgar pela natureza do service, ndo resta divida que seu
enquadramento no art. 25, inciso li, é possivel. Salientamos, no entanto, que a
previsao do servi¢co no art. 13, da Lei n? 8.666/1993, ndo é condicdo necesséria para
a aplicacao do art. 25, Il.

25. Advogamos a tese de Egon Bockmann Moreira e Fernando Vernalha
Guimaraes no sentido de que ha outros servigos técnicos profissionais especializados
nao estabelecidos nos incisos do art. 13. Como bem afertam os autores, o inciso H, do
art. 25, traz a vedagao de contratagdo direta calcada neste dispositivo dos servigos
de publicidade e divulgagdo. Esses servigos sequer estdo elencados no art. 13, da
LLCA, o que implica reconhecer que a presenga do servige em um dos incisos do art.
13 nao é condicdo necessaria para a hipétese de contratacéo direta em estudo, pois
se assim fosse a vedacdo da inexigibilidade de contratos de publicidade e divuigagao
seria letra morta®. Nao estando esses servicos no art. 13, ndo seriam enguadraveis
no inciso Il. Nesse ponto, vale citar os autores referidos:

Note-se que 0 elenco de atividades € meramente exemplificative. Evidentemente, outros
servicos técnices poderdo ser contratados diretamente, por inexigibilidade de licitacdo.
Tal como referido acima, a explicitacio da vedagdo da inexigibilidade para servigos de
pubticidade e divulgacdo bem elucida o cardter aberto da retagdo contida nos incisos do
art. 13 para fins de contratagao direta. Fosse fechado o rol de casos, a vedagho seria
supérflua, o que nio se pode presumir, em vista da aplicagdo de principio hermenéutico
fundamental®.

26. Assim como a previsdo do servi¢o no art. 13 nao € condicio necessaria
para a aplicacao do art. 25, I, também ndo é condicdo suficiente. Isto €, nao basta a
presenca do service no elenco trazido no art. 13 da LLCA para restar autorizada a
contratacdo direta. Além de se tratar de um servigo técnico profissional
especializado, deve a atividade a ser desenvolvida ter o carater singular. A definigao
da singularidade exigida no dispositivo em estudo é tarefa ardua. Tal locugao deve
ter seu sentido aberto, sob pena de a norma ndo conseguir cumprir sua funcao. A
singuiaridade do objeto, entdo, esta atrelada a uma série de fatores relacionados ao
ineditismo, & complexidade técnica, ac vulto quantitativo da contratacdo, a extensao
territorial do servico a ser prestado, entre outros’’. Destacamos ainda que a
configuracido da singularidade pode variar no tempo e no espaco, dependendo das
circunstancias histéricas e geogréficas de cada situacao. Assim ieciona Margal justen
Filho:

Portanto, o conceito "natureza singular” é relativo. Depende das circunstancias histdricas

e geograficas. Sua identificagdo, no caso concreto, depende das condigbes generalizadas

de conhecimento e técnica. Algo que, em um certo momento, caracteriza-se como tendo
natureza singular pode deixar de ser assim considerado no futuro. Um certo servigo pode

9 {mportante ressaltar que o TCU cristalizou na Stmula n? 252/2010 a exigéncia do service a ser contratado
estar entre os previstos no art. 13, da Lei n® 8.666/1993: "4 inviabilidade de competicdo para a
contratacdo de servigos técnicos, a que alude o inciso i do art. 25 da Lei n? 8.666/1993, decorre aas
presenca simultdnea de trés requisitos: servico técnico espegializado, entre os mencionados no art. 13 da
referiga lel, natureza singular do servigo e notdria especializacdo do contratadd”. (arife nosso)

10 GUIMARAES, Fernando Vernalha; MOREIRA, Egon Backmann, op. cit., p. 433.

'L Egon Bockmann Moreira e Fernanda Vernalha Guimaraes trazem relevante censideracao sobre o ponto:
“Assim, a singularidade poderd ser consequéncia, por exemplo, da complexidade técnica do objeto, oo
vulto da prestacdo, da sua eventualidade e especificidade; de seu cardter predominantermente intelectual
e criativo; etc" {op. cit., p. 440).
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ser reputado como de natureza singular em certas regides do Brasil € nio ser assim
gualificavel em outras. A maior dificuldade para entender o conceito reside na tentativa
de transformé-io em absoluto, reconduzindo-o a padries numéricos ou a modelos
predeterminados!?.

27, 0 que julgamos relevante notar ¢ que, em linhas gerais, a
singularidade mencionada no art. 25, Il, da LLCA, estd atrelada & complexidade do
servico a ser prestado, tendo em conta a reaiidade geografica e histérica vivida pela
Administracdo Publica. Isso dignifica dizer que o servico comum, passivel de ser
prestado pelo profissional padrdo de mercado, ndoc pode ser contratado por
inexigibilidade de licitacdo com esteio no art. 25, I, da Lei n? 8.666/1993. Para isso
nos alerta Egon Bockmann Moreira e Fernando Vernalha Guimaraes:

Fato é que a singularidade pressupde algo gque ndo seja corriqueiro, rotineiro, € que
possa ser desempenhado por gualquer prestador. Afasta-se de dados do cotidiano das
respectivas profissfes ou empreendimentos. Revela atividade especifica, cujo resultado
seja varidvel a depender da identidade do sujeito?’.

28. Marcal justen Filho apresenta ensinamento na mesma diregao:

Ou seja, a férmuia "natureza singular” destina-se a evitar a generalizacac da contratagao
direta para todos os casos engquadraveis no art. 13, E imperioso verificar se a atividade
necessaria a satisfacio do interesse sob tutela estatal é complexa ou simples, se pode
ser reputada como atuacdo padrdc @ comum ou ndo. A natureza singular caracteriza-se
como uma situagdo anémaia, incomum, impossivel de ser enfrentada satisfatoriamente
por todo e qualquer profissional “especializado”. Envolve os casos que demandam mais
do que a simples especializagao, pois apresentam complexidades que impedem obtengao
de solucdo satisfatéria a partir da contratacao de gualquer profissional (ainda que
especializado)'.

29. Aos nossos oihos, a singularidade deve ser interpretada com o conjunto
de requisitos para a contratacdo direta prevista no art. 25, l. Isto ¢, falar de
singutaridade ndo ¢ falar de um unico profissional disponivel para a prestacao do
servico, mas sim de um objeto cujo grau de complexidade é tamanho gque impede a
objetividade na selecdo do contratado. Por isso, a LLCA requer que 0 servico seja
técnico profissional de complexidade apta a torna-lo singular a ponto de o
profissional capaz de satisfazer as necessidades da Administragdo seja de uma
notdria especializacgo.

30. Se a singularidade versada na Lei fosse a simples unicidade, nao seria
necessaria a previsdo do inciso I, do art. 25, pois a situagdo seria resoilvida pelo
caput do dispositivo. O fato é que a inviabilidade de competicdo no caso do inciso I,
do art. 25, ndo decorre da unicidade do prestador do servico, mas sim da
impossibilidade de se eleger critérios objetivos para a selecao de todos os
profissionais disponiveis no mercado, dada a complexidade da demanda
administrativa. Neste ponto, cabe citar a Simula n? 39, do Tribunal de Contas da
Uniao:

A inexigibilidade de licitagae para a contratagdo de servigos técnicos com pessoas fisicas

ou juridicas de notéria especializagao somente & cabivel quando se tratar de servico de

natureza singular, capaz de exigir, na selecdo do executor de cenfianca, grau de

subjetividade insuscetivel de ser medido pefos critérios objetivos de qualificacao
inerentes ao processo de licitagdo, nos termos do art. 25, inciso |l da Lei n° B.666/1993.

31. O Tribunal de Contas da Unido também enfrentou a questao nos
seguintes julgados, noticiados, respectivamente, nos Informativos de Licitacdes e
Contratos n? 176 e 150:

O cenceito de singularidade de que trata o art. 25, incisc I, da Lei 8.666/1553 nac esta
vinculado a ideia de unicidace, mas de complexidade e especificidade. Dessa forma, a
natureza singular ndo deve ser compreendida como auséncia de pluralidade de sujeitos
em condicdes de executar o objeto, mas sim como uma situacdo diferenciada e
sofisticada a exigir acentuado nivel de seguran¢a e cuidade.

Pedido de Reexame interposto pelo TRE/MG questionou deliberacio proferida pelo TCU,
pela qual fora dada ciéncia ac 6rgdo da sequinte faiha: “contratacdo direta, por
inexigibilidade de licitagdo, do Instituto de Desenvolvimento Gerencial 5.A. (INDG), sem
que estivesse configurada a singularfdade do objeto e a inviabilidade de compeligdo,

12 JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit., p. 357,
13 GUIMARAES, Fernando Vernalha; MOREIRA, Egon Bockmann. op. cit., p. 440.
Y JUSTEN FILHO, Margal. op. cit., p. 356.
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contrariande o art. 25, inciso I, da Lef n? 8.666/1993". A contratagdo tivera por objeto &
prestacao de servicos de consultoria na concepgdo, desenvolvimento & implementacao
de Projeto Piloto da Gestdo de Pessoas. A contratagdo direta fora considerada indevida
pela suposicao de que poderia haver outras empresas no mercado aptas a prestar os
servicos contratados. Analisando o mérito recursal, o relator ponderou que "o reguisite
da singularidade de gue trata o inciso If do art. 25 da Lei 8.666/1997 ndo se confunde
com a ideia de unicidade. Ou seja, o fate de haver mals de uma empresa atuando em
determinado segmento do mercado ndo & incompativel com a ideia de singularidade do
objeto a ser contratado’. Nesse sentido, “caso o conceito de singularidade significasse
um dnico sujelte possivel de ser contratado, estar-se-ia diante de inviabilidade de
competicdo subsumivel diretamente ao caput do art. 25 da Lef 8.666/1923", tornando
inaplicdveis as disposigdes do inciso Il desse mesmo artige, “que exigem o atributo da
singularidade para as contratacoes diretas de servicos especializados com profissionais e
empresas de notdria especializacdo”, A propdsito, recorreu o relator 2 ponderagdes
presentes no Acérdao 1074/2013-Plenaric, no sentido de que a singularidade nao requer
um Unico sujeito em condicbes de ser contratado e que, conceitualmente, significa
complexidade e especificidade: “a natureza singufar ndo deve ser compreendida como
auséncia de pluralidade de sujeftos em condicées de executar o objeto, mas sim como
uma situagdo diferenciada e sofisticada a exigir acentuado nivel de seguranga e
cuidado”. Nessa linha, citou precedente do STF em que se enfatiza o elemento subjetive
da confianca, aliado a notdria especializacdo, como os requisitos centrais para a
contratacao direta de servicos técnicos especializados. Entendendo assistir razdo ao
TRE/MG, e ponderando gue, nessas situacdes, ha certo grac de discricionariedade do
gestor na escolha da empresa a ser contratada, considerou o relator afastado o
fundamento determinante para a expedigdo da ciéncia questionada pelo recurso.
Evidenciado que o 6rgdo adotou os devidos cuidados para justificar & contratagao por
inexigibilidade, o Plenario, acothendo a proposta do relator, julgou procedente o recurso,
tornando insubsistente o item questionado. Acdrddo 7840/2013-Primefra Camara, TC
013.157/2012-4, relator Ministro Benjamin Zymier, 5.11.2013.

O conceito de singularidade de que trata o art. 25, inciso |l, da Lei 8.666/1993 ndo estd
vinglado a ideia de unicidade, mas de complexidade e especificidade. Dessa forma, a
natureza singular nao deve ser compreendida come auséncia de pluralidade de sujeitos
em condigbes de executar o objeto, mas sim como uma situagac diferenciada e
sofisticada a exigir acentuado nivel de seguranga e cuidada.

Auditoria na Petrobras Transportes 5.A. - Transpetro apontou possivel irreqularidade em
contratacdes diretas por inexigibilidade de escritdrio de advocacia, no ambito do
Programa de Modernizagao e Expans3o da Frota da Transpetro - Promef. Os objetos dos
contratos foram a elaboracdo de minutas de edital de pré-qualificacao, de convite e de
contratos para a aquisicdo de embarcagdes, e o acompanhamentc de demanda
consultiva e contenciosa relativa ao edital de pré-qualificagdo e ao procedimento
licitatério. Ao discordar da unidade técnica quante a existéncia de irregularidade, o
relator ponderou aue “o /neditismo e a complexidade dos aspectos gue envolvem ©
Promef mostram-se suficientes para justificar a contratagdo direta ... no dmbito da
estrutura técnicoJuridica criada para lidar com a implementagdo do projeto”, além do
que “com as agquisicées, realizadas mediante a construgdo de navios pelas empresas
nacionais consorciadas com as estrangeiras, serd possivel a obtengao, pelas referidas
ermpresas brasifeiras, de um nivel de compelitividade aferide por meie de curva de
aprendizado previamente estipulada conscante padrées de exceléncia internacional”
Diante do contexte em exame, o relator considerou tratar-se ‘“de exemplo tipico de
inexigibifidade de licitagdo”, por restar justificada a natureza singular das atividades a
serem realizadas pelo escritério contratado. “Primeiramente, porque o conceite de
singularidade ndo estd vinculado a ideia de unicidade. Para fins de subsuncdo ao art. 235,
inciso Il da Lei 8.666/93, entendo ndo cxistir um servico que possa ser prestado apenas
e exclusivamente por uma dnica pessoa. A existéncia de um dnico sujeito em condigdes
de ser contratado conduziria 3 inviabitidade de competicdo em relagado a qualquer servico
e ndo apenas e relacdo aqueles considerados técnicos profissionals especializados, o
gue tornaria letra morta o dispositive legal.” “Em segundo lugar, porque singularidade, a
mew ver, significa complexidade e especificidade. Dessa forma, a natureza singuiar ndo
deve ser compreendida come auséncia de pluralidade de sujeitos em condigées de
exacutar 0 objeto, mas sim como uma Sitvacdo diferenciada e soffsticads a exigir
acentuado nivel de segurarica e cuidado. " Sequinde 0 voto do relator, as justificativas dos
respansaveis foram acatadas pelo Plendrlo. Acdraddo 1074/2013-Plendrio, TC
024.405/2007-1, relator Ministro Benjamin Zymler, 8.5.2013.

32. Nessa linha, ante a constatagao de inexigibilidade de contratacao de
servica técnico profissional surge a discricionariedade do gestor em escolher o
contratado. Destacamos que a discricionariedade agui nao € relativa a hipétese de
inexigibilidade ou ndo, mas a escolha do contratado. A inexigibilidade, comg”ja
destacado, € constatada ante a subsuncao do fato a norma. A inexigibilidade, entao,

é vinculada, mas a escolha da contratada no caso de inexigibilidade prevista no
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25, I, da Lei n¢ 8.666/1993, é discricionaria. Nesse ponto, vale trazer a baila o

seguinte julgado:
RECURSO ESPECIAL. ACAQ CQIVIL PUBL[CA. CONTRATC PARA REALIZACAQ DE SERVICOS
TECNICOS ESPECIALIZADOS, MAS NAO SINGULARES. ESCRITORIO DE ADVOCACIA,
LICITACAQ, DISPENSA. 1. Os servicos descritos no art. 13 da Lei n. 8.666/93, para gque
sejam contratados sem licitagao, devem ter natureza singular e ser prestados por
profissional notoriamente especializado, ¢uja escolha_esta adstrita & discricionariedade
administrativa. 2. Estando comprovado que os servigos juridicos de gue necessita o ente
publico sao importantes, mas ndo apresentam singularidade, porque afetos & rame do
direito bastante disseminado entre os profissionais da area, e n@o demonstrada a
notoriedade dos advogadaos em relacdo aos diversas outros, também notérios, e com a
mesma especialidade que compdem ¢ escritdrio de advocacia contratade, decorre ilegal
contratacao que tenha prescindido da respectiva licitagdo. 3. Recurso especial ndo-
provido'®, (grifo nosso)

33. Assim, resta clarc que a Administracdo ndo possui discricionariedade
na escolha da inexigibilidade ou ndo. Essa hipétese & constada com os fatos gue se
apresentam a Gestao Publica.

34, No caso em apreco, ndo vislumbramos a possibilidade de se ter como
regra a contratacdo da CEF por inexigibilidade de licitacdo para a avaliacao de
imdveis a serem locadas por ente publico federal. Isso sé seria possivel guando se
apresentasse a entidade federal uma situagdo complexa e especifica a ponto de ser
considerada singular e demandar um profissional ou empresa de notoria
especializacéo. Fora isso, observamos que estamos diante da regra geral de licitacao.
Nio se pode dizer que a avaliacdo de um imovel destinado a uma funcao publica é
suficiente para configurar uma situacdo complexa e especifica habil a tornar a
licitacdo inexigivel. Assim como também nao é possivel asseverar que so a CEF
possui a idoneidade capaz de conferir credibilidade as avalia¢fes. Mais uma vez,
registramos que ha noticias de gue a Caixa subcontrata o servi¢o quando o presta
para o Estado®®.

35. Também n3c se pode argumentar, para defender a tese da
inexigibilidade de licitacdo para contratagao da CEF, que o Tribunal de Contas da
Unido tem requisitado & Caixa a elaboragdo de alguns laudos de avaliagao de
imdveis. A anélise dos Acérdaos do TCU' que fazem tal requisicao traz ac estudo do
caso a informacdo de que o Tribunal de Contas Federal ndo enfrentou a matéria a
ponto de afirmar ou negar que tal contratagdo deve ocorrer por inexigibilidade de
licitacdo. Nesse ponto, percebemos gue o Ministro Valmir Campelo, no seu voto para
o Acérdido 689/2001 - 22 Camara, até questiona a notéria especializacao da CEF para
emitir Jaudos de avaliacdo em todos os casos. Citamos:

17. Os responsdveis tentam demonstrar que o laudo de avaliagdo efetuado pela

Comissdo de Valores Imobilidrios de Goids - CVI-GO teria mais credibilidade do que
aguele efetuado pela Caixa Econdmica Federal-CEF.

18. A Unidade Técnica, com o respaldo do Parquet, refuta as alegagies dos recorrentes
aduzindo que o laudo da CEF baseou-se em amostras de 14 consultas de imodveis com
caracteristicas semelhantes aquelas do imévei adquirido pela TELEGOIAS, enquanto a
avaliagdo da CVI-GO basecu-se na comparagao ¢om apenas cinco  imbveis.

19. Essa consideracao, embora possa, em principio, atribuir maior fidedignidade ao laudo
efetuado pela CEF, ndo macula ¢ laudo efetuado pela CVI, visto gue o seu contedda nado
foi impugnado. A credibilidade dessa titima instituicdo também nao & questionada nos
autos.

20. Resta, portanto, gue ha dois laudos validos e contraditérios avaliando o imavel.
21. Deve ser considerado, ainda, que os valores dos imoveis pesquisados pela CEF, e
dotados como referéncia em seu laudo, sdo todos estimados, sendo que nao foi
demaonstrado comao se chegou a es55as estimativas.

22. O laudo da CVI, por sua vez, adotou como par@metres imoveis negociados em

15 §T), REsp n® 436869-5P, Rel. Min. José Otavio de Noronha, Segunda Turma, j. 6/12/2005.

16 parecer n? 368/2010/DLIC/CGMADM/PFE-INSS/PGF/AGU.

17 Acdrdao 35172000 - 22 Camara; Acdrddo 689/2001 - 22 Cémara; Acérdao 126472004 - Pienario, Acdrdae
289/2009 - 22 Camara.
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imaobilidrias, sendo que o valor atribuido a dois deles referia-se a venda efetivamente
realizada {fl. 99}. Nesse aspecta, a meu sentir, o laudo da CV1 tem malor credibilidade do
gue aquele efetuado pela CEF.

23. Embora nao explique a discrepancia encontrada nos laudos, registro gue os imoveis
avaliados pela CEF, em qeral, destinam-se a_servir_como garantia real de empréstimos
concedidos pela instituicdo financeira. Assim, hd uma tendéncia conservadora na
avaliacdo desses imoveis de forma que, na hipdtese de se configurar a inadimpléncia do

tomador de recursos junto & CEF, estejam minimizados os riscos de ndo se recuperar
com a alienagao do bem m garantia valgres constantes do laudo de avaliagac

0s guais seriam suficientes para honrar os créditos garantidos pelo imdvel.

24, Feitas essas consideracdes, constato que persistem dldvidas sobre o real vator do
imével adquirido pela TELEGOIAS. Assim, nio deve persistir a penalidade aplicada aos
responsaveis, de acardo com o principio juridice inseride no brocardo latine in dubioc pro
reo, segundo o qual o julgamento deve sempre se firmar na presungdo de gque tada
pessea se mostra inocente € necessaric se torna que se faga a prova de sua
culpabilidade para que NOSsSa ser penalizada.

25. Quanto ao descumprimento, por parte dos responsaveis, de diretriz do Consetho de
Administracdo da empresa, observo que essa falha resuitou atenuada pelo fato de que o
CREC!, indicado pelo Consetho de Administragiio, recomendou aos responsaveis a
realizacao da avaliacdo pela CVi. (grifg nosso}

36. QO voto do Ministro Valmir Campelo expde que a notoria especializacao
da CEF para a avaliacdo de imdveis tem um campo de atuagao especifico: garantia
de empréstimos concedidos pelo banco puiblico para financiamento de imdveis. Isto
é, tal espectro é diverso do que ora analisamos (avaliacdo de imdvel particular a ser
locado por ente federal de direito pablico).

37. Ante todo o exposto, caminhamos ng mesmo sentido do contido no
Parecer n2 105/2013/DECOR/CGU/AGU, para negar a inexigibilidade de licitagdo para
a contratacdo da CEF realizar avaliacfes de imoveis particulares a serem locados por
entes publicos federais, ressalvada a possibilidade de numa situacdo especifica
serem constatados os requisitos da inexigibilidade.

[l - DA (IM}POSSIBILIDADE DE CONTRATAGAO DA CAIXA ECONOMICA FEDERAL PARA
AVALIACAO DE IMOVEIS POR DISPENSA DE LICITAGAO:

38. Verificada a impossibilidade, em regra, de contratacdo da Caixa por
inexigibilidade de ficitacdo, guestionamos se seria possivel fazer um ajuste sem
licitagdo com a CEF por dispensa de licitagao.

39. No nosso sentir, tal situagdo seria possivel, mas ndo porgue se tratar
da Caixa Econtémica Federal, e sim porque ha situacdes especificas gue podem
justificar a contratacdo direta com tal finalidade. Seria o caso de uma emergéncia, ¢
que justificaria a contratacdo da CEF, ou de qualquer outra empresa qualificada para
prestar o servico, diretamente, por dispensa de licitagdo, baseada no art. 24, IV, da
Lei n? 8.666/1393'2. O mesmo pode ser dito no caso do inciso I, do art, 24, da LLCA'®,
que prevé a possibilidade de dispensa de licitagao em razéo do baixc valor da
contratacdo. Quer dizer, ndo é a CEF o efemento apto a justificar a dispensa, mas sim
a situagao {emergéncia cu baixo valor) que circunda o caso concreto.

18 Art. 24. E dispenséavel a licitacdo: {...) IV - nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, quando
caracterizada urgéncia de atendimentc de situacado que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a
seguranca de pesscas, obras, servi¢os, equipamentos e outros bens, piblicos ou particulares, e somente
para 0s bens necessarios ao atendimento da situagdo emergencial ou calamitosa e para as parcelas de
obras e servicos que possam ser concluidas no prazo maxime de 180 {cento e oitenta) dias consecutivos
ininterruptos, contados da ocorréncia da emergéncia ou calamidade, vedada a prorrogacao d
respectivos contratos; (...}

19 Art. 24, E dispensavel a licitagdo: W - para outros servigos e compras de valor até 10% (dez po
cente) do limite previsto na alinea "a", do inciso i do artigo anteriar € para alienagbes, nos casos previstas
nesta Lei, desde que néo se refiram a parcelas de um mesmo servigo, compra ou aftenagic de maior vulto
gue possa ser realizada de uma sé vez; {...).
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4Q. . Também devemos ressaltar agui que ndo se aplica ao ¢caso em exame
o inciso VIII, do art. 24, da Lei n? 8.666/1993°. Referido dispositivo diz:

Art. 24. E dispensavel a licitacao:
{.)

Vil - para a aguisicao, por pessoa juridica de direito publice interno, de bens produzidos

ou servigos prestados por drgdo ou entidade gue integre a Administracdo Publica e gue
i ra_esse fim especifico em data anterigr 3 vigéngia desta Lej, desde
que o prece contratado seja compativel com o praticado no mercado; {...). (grifo nossa)

41, Requisito essencial para ¢ enquadramento na dispensa prevista no art.
24, VI, da LLCA, € que o érgao ou entidade a ser contratado tenha sido criado antes
da vigéncia da Lei n? 8.666/1993 e que sua criagao tenha como fim especifico a
prestacado do servigo objeto da contratacdo direta ou o fornecimento do bem a ser
adquirido na contratagdo com dispensa de licitagao.

42. No caso da CEF, o ato que autoriza a sua criacdo € ¢ Decreto n? 759, de
12 de agosto de 1969. Referido diploma estabelece a Caixa como uma empresa
publica com diversas finalidades, dentre as quais nao se encontra a realizagao de
avaliacdo de imdveis. As finalidades da Caixa podem ser vistas no art. 22, do Decreto-
lei n® 759, de 12 de agosto de 1969, que diz:

Art 22 A CEF terd por finalidade:

a} receber em depdsito sob a garantia da Unido, economias populares, incentivande os
hébitos de poupanca;

b} conceder empréstimos e financiamentos de natureza assisténcial, cooperando com as
entidades de direito publico e privado na solucao dos prablemas sociais e econdmicos;

c) operar ng setor habitacional, como sociedade de crédito imobiliario e principal agente
do Banco Nacional de Habitaco, com o objetivo de facilitar e promover a aquisi¢do de
sua casa prépria, especialmente pelas classes de menor renda da populagio;

d) explorar, com exclusividade, os servigos da Loteria Federal do Brasil e da {gteria
Esportiva Federal nos térmos da legislagdo pertinente;

e) exercer 0 monopodlic das operagdes sdbre penhores civis, com cardter permanente e
da continuidade;

f} prestar servicos que se adaptem a sua estrutura de natureza financeira, delegados
pela Gavérno Federat ou por convénio com outras entidades ou emprésas

g) realizar, no mercado financeiro, come entidade integrante do Sistema Financeire
Nacional, quaisquer outras opera¢des, no plano internc ou externo, pedendo estipular
clausulas de correcdo monetdria, observadas as congicdes normativas estabelecidas pelo
Conselho Monetéario Nacional;

h) realizar, no mercado de capitais, para investimento ou revenda, as operagées de
subscricao, aquisicao e distribuigdo de agdes, obrigacfes e guaisquer outres titulos ou
valores mobilidrios, observadas as condicbes normativas estabelecidas pelo Conselho
Manetario Nacional;

i) realizar, na qualidade de Agente do Governo Federal, pér conta e ardem deste, e sob a
supervisao do Conselho Monetdric Nacional, quaisquer operagbes ou servicos nas
mercados financeiro e de capitals, que lhe forem delegados, mediante convénio.

43, Nada dentro das finalidades da CEF indica que ela tenha sido criada
com a finalidade de realizar a avaliacdo de bens plblicos ou de imdveis sobre os
quais os entes publicos federais tenha qualquer interesse econdmico. E cedico que a
Caixa desenvolveu o notério conhecimento em avaliagdo de imoveis de maneira
acidental. Como sociedade de crédito imobiligrio, a CEF tem a finalidade de operar no
setor habitacional (art. 22, alinea ¢, do Decreto-lei n? 759/1969). Por isso, essa
empresa pUblica desenvolveu conhecimentos em avaliagéo de bens que recebia
como garantia dos empréstimos que concedia na opera¢do do setor habitacionat. Nac
se trata, portanto, de funcdo precipua da Caixa, mas algo que surgiu acidentaimente

20 Nesse ponto, vale citar a Orientagdo Normativa n2 13, da AGU: "EMPRESA PUBLICA OU SOCIEDADE DE
ECONOMIA MISTA QUE EXERCA ATIVIDADE ECONOMICA NAQ SE ENQUADRA COMO QRGAO OuU ENTIDADE
OUE INTEGRA A ADMINISTRAGAC PUBLICA, PARA OS FINS DE DISPENSA DE LICITACAD COM FUNDAMENTO
NO INC. VIIl DO ART. 24 DA LEI No 8.666. DE 1393".
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do exercicio da sua funcao. Dai porque é inaplicdvel a CEF o inciso VIlI, do art. 24, da
Lei n? 8.666/1993, no caso da contratacao dos servicos de avaliacdo de imoveis.

44. Também ndo encontramos autorizacao legal para contratacéo direta da
Caixa para avaliacdo de imdveis nas normas que versam sobre a alienagao de bens
iméveis da Unido e do Instituto Nacional do Seguro Social {INSS), como as Leis n%
8.025/1990, 9.636/1998 e 9,702/1998. Ressaltamos, ainda, que essas leis tratam de
ponto diverso do analisado neste parecer. Aqui se analisa a contratacao da CEF para
realizar avaliacdo de bem imdvel a ser locado por entidade publica federal, ao passo
que o campo de incidéncia dessas leis sao os iméveis de propriedade do ente publico
que serao alienados.

45, Quanto aos mencionados diplomas legais, os dois primeiros mencignam
a CEF. A Lei n® B.025/1990 coloca a Caixa dentro do processo de alienagdo do imével.
J4 a Lei n? 9.636/1998 fala do papel da CEF na avaliagdo do imével.

46. Para melhor esclarecer, citamos os dispositivos dos mencionados
diplomas legais que falam da Caixa e de sua participacdo na avaliagao do bem:

Lei n® 8.025/19, de 12 de abril de 1990

EMENTA: Dispde sobre a alienacao de bens iméveis residenciais de propriedade da Unido,
e dos vinculados ou incorporados aoc FRHRB, situades no Distrito Federal, e da outras
providéncias.

Art. 22 A Caixa Econdmica Federa! presidird o processo de licitagao na forma do art. 12
desta lei e observara os seguintes critérios:

| - o preco do imével a ser alienado serd o de mercado, segunde 05 métodos de avaliacdo
usualmente utilizados pela prédpria Caixa Econdmica Federal;

Il - somente podera licitar pessca fisica;

lli - o licitante somente poderd apresentar proposta, em cada licitagdo, para uma unidade
residencial;

1V - somente serd vendida uma unidade residencial por pessoa;

V - 0 iméve! serd alienado mediante contrato com farca de escritura piblica (art. 60, da
Lei n? 4.380, de 21 de agosto de 1964);

vl - o contrato de compra e venda, ainda que o pagamento integral seja feito a vista,
conterd clausula impeditiva de o adquirente, no prazo de 5 (cinco) anos, vender,
prometer vender ou ceder seus direitos sobre o imovel alienado nos termos desta lei,

Lei n? 9.636, de 15 de maio de 19987

EMENTA: Dispbe sobre a regularizagdo, administracdo, aforamento e alienacao de bens
iméveis de dominio da Unida, altera dispositives dos Decretos-Leis nos 9.760, de 5 de
setembro de 1946, e 2.398, de 21 de dezembro de 1987, regulamenta o § 20 do art. 49
do Ato das Disposicées Constitucionais Transitérias, e da outras providéncias.

Art. 12. Observadas as condicées previstas no § 1¢ do art. 23 e resguardadas as situagdes
previstas na inciso | do art. 5° do Decreto-Lei n° 2.398, de 1987, os iméveis dominiais da
Uniao, situados em zonas sujeitas ao regime enfitéutico, podero ser aforados, mediante
lellao ou concorréncia publica, respeitado, como prege minimo, o valor de mercado do

respectivo dominio atil, estabelecido em avaliacag de precisdo, realizada,
especificamente para esse fim. pela SPU ou, sempre que necessario, pela Caixa

Econdmica Federal, com validade de seis meses a contar da data de sua publicagao.

§ 12 Na impossibilidade, devidamente justificada, de realiza¢ao de avaliagac de precisao,
sera admitida a avaliagdo expedita.

§ 22 Para realizac3o das avaliagdes de que trata este artigo, a SPU e a CEF poderao

coptratar servicos especializadas de tercejrps, devendo os respectivos laudos, para os
fins previstos nesta Lei, ser homologados por quem os tenha contratado, quanto &
ohservéncia das normas técnicas pertinentes.

§ 3 Nao serdo objeto de aforamento os imdveis que, por sua natureZza e em razao de
norma especial, sdo ou venham a ser considerados indisponiveis & inaliendveis.

47, Pela diccdo da Lei n? 8.025/1990, percebemos que a CEF foi dado o
papel de conduzir o processo de alienacdo dos bens da Unido. Assim, néo é sua

21 por disposicap expressa da Lei n2 8.702/1998, a Lei n? 9.636/1998 aplica-se. no q oubar, a0 processo
de alienacic dos imbveis pertencentes a0 IN5SS. 7
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atribuicdo apenas a avaliagdo, mas todo o processo de alienacdo. Ou seja, nesse
caso, a lei nao confere a Caixa a possibilidade de ser contratada para reazlizar a
avaliacao; ela outorga poderes a empresa pulblica em questdo para conduzir o
processo de alienagao.

48. J& a Lei n? 9.636/1998 destina especificamente a CEF a avaliagdo do
bem, sempre que necessario. Neste caso, pode-se entender que a Lei estabeleceu
um caso de contratacdo direta da CEF para avaliacdo de bem imével. Assim, a
participacdo da Caixa nesse processo se formalizaria por meio de um contrato.
Parém, ainda que seja caso de dispensa, como ja destacado anteriormente, cla deve
ser interpretada estritamente, ndo cabendo aqui interpretacdo extensiva ou analogia
de qualquer ordem. Por isso, essa dispensa sO seria admissivel nos casos de
aforamento de bens da Unido, ndo se aplicando para as avaliagbes de imobveis
particulares a serem locados pelas entidades federais.

IV - CONCLUSAO

49. Desse modo, ante tudo o que foi exposto acima, acompanhamos o
contido no Parecer n? 105/2013/DECOR/CGU/AGU, para concluir:

a) A hipdtese de inexigibilidade de licitagao tipificada no inciso
Il, do art. 25, da Lei n2 5.666/1993, exige a presenca dos
seguintes requisitos: i} servico técnico profissional
especializado; ii) singularidade do servigo a ser prestado; iii)
notdria especializagdo do prestador do servi¢o contratado;

b) A singularidade a que se refere o art. 25, ll, da Lei n?
8.666/1993, nao significa unicidade, e sim que o objeta é
dotado de complexidade e especificidade que impedem 2
objetividade na selegao do contratado;

¢} A avaliacdo de imdvel sobre o qual recaia interesse de
entidade publica em locar o bem ndo é, em regra, objeto
singular, pois se trata de atividade comum no mercado, nao
cabendo a contratacdo direta, por inexigibilidade de
licitacao, da Caixa Econdmica Federal neste caso;

d) Em regra, a avaliagdo dos iméveis a serem iocados pelas
entidades publicas federais, na hipétese de tal atividade nao
poder ser executada diretamente pelo préprio ente, deve ser
licitada pelo ente interessado na locacao do bem, podendo
haver a contratacdo direta, quandc a situagao esteja
envolvida pelos requisitos legais especificos da dispensa ou

inexigibilidade.
v,/{ \%\Brasﬂia. 24 de marco de 2015.
Pava
Rafael $érgio Li e Ao .

Oliveira
Prpcurador Federal

De acordo, na forma da unanimidade consolidada no decorrer dos trabalhos (Portaria
PGF n2 98, de 26 de feyeyeiro de 2013).

Braulio Gomes Mendes Diniz
Procurador Federal

Ggh%/s\i’m Mde/sb(-Camelo
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rocukador Federal Procuradora Federal

Diego da Fo
Prpc
José Reginaldo Pereira Gomes Filho Renata Resende Ramalho Costa Barros
Procurador Federal Procuradora Federal

Damela Silva Borges Caroline Marinho ntura Santos

Procurado ederal Procuradora Federal
Eduardo Le 0s josé Reglnald j i
Procura eder ]

Ana Carolina de 5a& Dantas Fabia Moreira Lopes
Procuradora Federal Procuradera Federal

De acordo. A consideracao Supetrior.

Brasilia, 8 de M2  de 2015,

Diretor flo Departa

DESPACH D DO PROCURADOR-GERAL FEDERAL

APROVO a PARECER Ne . /20147
se extrai a Concluséo que segue,
Encaminhe-se cépia a Consultos

PLC/DEPCONSU/PGF/AGU, do qual
a3l da Uniao, para conhecimento.

braciiia, O¥ de raars o de 2015.

Renato R
Procuradb

drigues Vieira
eral Federal
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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
) DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA
CAMARA PERMANENTE DE LICITACOES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

. 5
CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N2 94 12014

CONTRATACAO DIRETA POR INEXIGIBILIDADE DE LICITACAQ DA CEF PARA AVALIAR BEM

IMOVEL A SER t OCADQ POR ENTIDADE PUBLICA FEDERAL

l. A hipotese de inexigibilidade de licitacde tipificada no inciso {l, do art. 25, da Lei n?
8.666/1993, exige a presenca dos seguintes requisitos: i} servigo técnico profissional
especiaiizado; ii) singularidade do servigo a ser prestado; iii}) notdria especiaiizacdo do
prestador do servigo contratado;

il. A singularidade a que se refere o art. 25, Il, da Lei n® 8.666/1993, nao significa
unicidade, e sim que o objeto é dotado de complexidade e especificidade que impedem a

-~ objetividade na selecdo do contratado;

HI. A avaliacdo de imdvel sobre o qual recaia interesse de entidade publica em locar o bem

. naoc é, em regra, objeto singular, pois se trata de atividade comum no mercado, nao
cabendo a contratacao direta, por inexigibilidade de licitagdo, da Caixa Econdmica Federal
neste caso;

v, Em regra, a avaliacao dos imoveis a serem locados pelas entidades publicas fecderais, na
hipdtese de tal atividade nao poder ser executada diretamente pelo préprio ente, deve ser
licitada pelo ente interessado na locacdo do bem, podendo haver a contratacdo direta,
guando a situacdc esteja envolvida pelos requisitos legais especificos da dispensa ou
inexigibilidade.
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