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INTERESSADO: PROCURADORIA-GERAL FEDERAL

ASSUNTO: Temas relativos a licitagbes e contratos administrativos tratados no ambito
da Camara Permanente de Licitagbes e Contratos Administratives instituida pela
Portaria/PGF n.2 98, de 26 de fevereiro de 2013.

EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO.
CONTRATACAO DIRETA. INEXIGIBILIDADE
DE LICITAGAO. CONTRATACAC DA CAIXA
ECONOMICA FEDERAL (CEF). AVALIACAO
DE IMOVEL A SER LOCADG POR ENTIDADE
PUBLICA FEDERAL. IMPOSSIBILIDADE.

Sr. Diretor do Departamento de Consuftoria,

1. Dando continuidade ao projeto institucionalizado no ambito da
Procuradoria-Geral Federal por intermédio da Portaria 359, de 27 de abrit de 2012,
que criou Grupo de Trabalho com objetivo de uniformizar guestdes juridicas afetas a
licitacdes e contratos, foi constituida a presente Camara Permanente de Licitagoes e
Caontratos {CPLC), através da Portaria n? 98, de 26 de fevereiro de 2013, cujo art. 22
estabelece como objetivos:

| - identificar questées juridicas relevantes que so comuns aos Orgdos de Execugao da

Procuradaria-Geral Federal, nas atividades de consultoria e assessoramento juridicos as
autarquias e fundacdes publicas federais;

il - promover a discussac das questdes juridicas identificadas, buscando soluciona-las e
uniformizar o entendimento a ser seguido pelos Orgdos de Execucao da Procuradoria-
Geral Federal; e

Hi - submeter & consideracdo do Diretor do Departamento de Consultoria a conclusdo das
trabaihos, para posterior aprovagao pelo Procurador-Geral Federal.

2. Com o intuito de promover ¢ conddo previsto no inciso |I do ato
normative acima transcrito, a Consultoria-Geral da Uniao encaminhou ao
Departamento de Consultoria da Procuradoria-Geral Federal (DEPCONSU)
questionamento acerca da possibilidade das entidades publicas federais de direito
pUblico contratarem a Caixa Econdmica Federal (CEF), mediante inexigibilidade de
licitacdo baseada no art. 25, Il, da Lei n® 8.666/1993, para elaborar laudo de
avaliacdo de imdvel a ser alugado pela respectiva entidade contratante.

3. Ap6s analise realizada pelo Departamento de Consultoria, o caso foi
encaminhado a esta Camara.

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

5. O presente Parecer, entdo, abordard a possibilidade de contratacao,
por inexigibilidade de licitacdo, da CEF por ente de direito pdblico federaf bara
elaboracdo de laudoe de avaliacdo de imével a ser locado pela entidade contrata
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6. . i Bessalta-ge que o entendimento a ser consclidado baseia-se em
Ieglslagap e jurisprudéncia atuais, podendo ser revisto em caso de aiteracao
substancial em seus fundamentos.

7. E o relatério.

| - DO ATUAL ENTENDIMENTO DOS ORG/:\OS_ DE EXECUCAO DA ADVOCACIA-GERAL DA
UNIAO:

8. O tema ora posto em foco é bastante divergente no ambito da
Adveocacia-Geral da Unide. Existemn Pareceres no sentido da possibilidade de
contratacao da Caixa por inexigibilidade de licitagao para realizar avaliagdo 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 exempla, citamos os seguintes atos favordveis & contratacao
direta em estudo:

a} Parecer n? 57/2013/PF-IPHAN/SEDE;
b) Parecer n® 124/2013/CjU-AM/CGU/AGU;
¢) Parecer n? 368/2010/DLIC/CGMADM/PFE/INSS.
10. Sédo contratacdo a contratacdoc direta 0s 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 gue sdo favoraveis a inexigibilidade fundamentam
a contratacdo direta na oficialidade da Caixa {empresa publica) e na sua notéria
especializacdo em matéria de avaliacdo de imdveisl. Por outro lado, os que
discordam fundamentam seu ato na auséncia de singularidade do objeto da
contratacao.

it - DA INEXIGIBILIDADE PARA CO'NTRATAC}EO DA CAIXA ECONOMICA FEDERAL PARA
PRESTAR SERVIGO TECNICO PROFISSIONAL ESPECIALIZADO:

12. Pelo que observamos do relato acima, a questdo posta se esteia no
dispasto no art. 25, I, da Lei n? 8.666/1993, cujo teor € a contratagdc por
inexigibilidade de licitacdo de servigos técnicos profissionais especializados.

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

14 Por ser a excecdo a regra, importa ressaltar que as hipdteses de
contratacdo direta devem ser interpretadas de maneira estrita. Fato é que o certame
licitatoric € um dos institutos voltados para a consagracac do que Canotilho
denominou de principios juridicos fundamentals’, aqueles que se apresentam como

1 pmportante 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 dgemanda do INSS, autarquia gue
possui unidades nos mais diversos lugares do Brasil.

2 O tema & passivel de discussao, havendo na doutrina quem defenda a classificacdo tripartite das
hipéteses de contratagio direta (FERNANDES, jorge Ulisses Jacoby. Contratacdo Direta Sem Licitagdn. 9 ed.
Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 178-179) e quem advogue a classificacao bipartida (JUSTEN FILHO, Margal.
Comentdrios 4 Lef de Licitacdes e Contratos Administrativos. 13, ed. Sao Paulo: Dialética, 2008, p. 288-
289).

> CANOTILHO, . J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003,
p. 1165: "“Consideram-se principios juridicos fundamentais os principios historicamente objectivados e
progressivamente introduzidos na consciéncia furidica e que encontram uima receprdo expressa ou
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motivo para a interpretacao, a integracao, o conhecimento e a aplicacao do direito. A
lictacdo 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 Pablico pode garantir para si um contrato cujo objeto tenha gualidade.

15. De outra banda, hé situacbes em que a licitagdo € impossivel ou nao
possibilitaria ao ente estatal a realizagao da sua missao publica. Nessas situagées, o
certame, ao invés de contribuir com a consagragao do interesse publico, ele impede
a sua concretizacdo. Dai a legitimidade constitucional da contratacdo direta. Acerca
do tema, diz Marc¢al justen Filho:

Como é usual se afirmar, a "supremacia do interesse piblico” fundamenta a exigéncia,
como regra geral, de licitagao prévia para contratagdes da Administragdo Plblica - o que
significa, em oufras palavras, que a licitagdo € um pressuposto do desempenho
satisfatorio pelo Estado das fungdes administrativas a ele atribuidas. No entanto, existem
hipéteses em que a licitagao formal seria impossivel ou frustraria a realizacao adequada
das funcdes estatais. O procedimento licitatério normal conduziria ao sacrificio dos fins
buscados pelo Estado e ndo asseguraria a contratacdo mais vantajosa. Por isso, autoriza-
se a Administragao a adotar um outro procedimento, em que formalidades sao
suprimidas ou substituidas por outras. Essa flexibilidade nac foi adornada de
discricionariedade, O préprio legistador determinoy as hipdteses em que se apiicam os
procedimentos licitatdrios simplificados. Por igual, definiu os casos de nao-incidéncia do
regime formal de licitacdo. A cantratacéo direta néc significa inaplicacdo dos principios
basicos que orientam a atuac¢io administrativa®.

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

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

As hipdteses de dispensa dizem respeito a escolhas legislativas que autorizam a
contratacdo direta. Aqui 2 competigdo é possivel, mas reconhecida legislativamente
como passivel de ser inoportuna efou inconveniente’.

18. J& na situacdo de inexigibilidade, a licitagdo é impossivel de ser
realizada. "/nexigivel € a licitagcdo gue ninguém - nem a lei, nem os latos - 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 licitagdo’.

19. A inexigibilidade de licitacdo esta prevista no ordenamento juridico
atual no art. 25, da Lei n? 8.666/1993, que diz:

Art. 25. E inexigivel a ficitagdo quando houver inviabilidade de competicdo, em especial:

| - para aquisicao de materiais, equipamentos, ou géneros que s6 possam ser fornecidos
por produtor, empresa au representante comercial exclusivo, vedada a preferéncia de
marca, devende a comprovacaa de exclusividade ser feita através de atestado fornecide
pelo drgdo de registra do comércio do local em que se realizaria a licitacdo ou a obra ou o

implicita no texto constitucional. Pertenicern & ordem juridica positiva e constituem um importante
fundamento para a interpretagdo, Integragdo, conhecimento e aplicagdo do direito positive". (grifo no
criginal)

4 JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios 4 Lef de Licitacdes e Contratos Administrativos. 13. ed. Sao Paulo:
Dialética, 2009, p. 282-283.

5 GUIMARAES, Fernando Vernalha; MOREIRA, Egon Bockmann, A L&/ Geral de Licitagide - LGL e o Regime
Diferenciado de Contratacde - ROC Saop Paulo: Malheiros, 2012, p. 405.

5 idem.

7 ibidem, p. 405-406. No mesmo sentido: JUSTEN FILHO, Margal. op. cit., p. 289,
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servigo, pelo Sindicato, Federacio ou Confederacao Patronal, ou, ainda, pelas entidades
equivalentes;,

il.— para a contratagéo de servicos técnicos enumerados no art. 13 desta Lei, de natureza
singular, com profissionals ou empresas de notéria especializacao, vedada a inexigibili-
dade para servicos de publicidade e divulgacio;

It - para contratagac de profissional de qualquer setor artistico, diretamente oy através
dg empresano exctusivo, desde que consagrado pela critica especializada ou pela opiniao
pablica.

§ 12 Considera-se de notdria especializacio o profissional ou empresa cujo conceito no
campo de sua especialidade, decorrente de desempenho anterior, estudos, experiéncias,
publicagdes, organizacao, apareihamento, equipe técnica, ou de outros requisitos relaci-
onados com suas atividades, permita inferir que o seu trabalho é essencial e indiscuti-
velmente o mais adequado & plena satisfacio do objeto do contrato.

§ 2% Na hipotese deste artigo e em gualquer dos casos de dispensa, se comprovado su-
perfaturamente, respondem solidariamente pelo dano causado a Fazenda Publica o for-
necedor ou o prestador de servicos e o agente publico responsével, sem prejuizo de ou-
tras san¢des legais cabiveis,

20. O legislador patrioc optou por prever a inexigibilidade no caput do art.
25, estabelecendo que ela ocorre quando ha /nviabilidade 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 situagdes nos incisos do art. 25, valeu-se da locucio em especial, o
que demonstra que as situagdes dos incisos sdo exemplificativas e especificas, ante
as hipdteses genérica do caput. Como diz Jessé Torres Pereira Junior: * Com efeito, a
cabega do art. 25 acomoda todas as situacdes concretas em gue for invidve! a
competicdo, ainda que sem correlacdo com as hipoteses definidas nos incises'®.

21. Salvo por uma circunstancia especifica, ndo se pode dizer que a CEF é
a Unica apta a prestar o servico de avaliacdo de imdveis a serem locados pelos entes
federais, razao pela qual ndo se pode afirmar a inexigibilidade de licitacdo em
absoluto para a sua contratagdo. Nada demonstra que sé ha a Caixa no mercado de
avaliacdo de imével. Ao contrério disso, o que se observa é uma série de empresas
prestando servigos para a CEF quando esta é contratada pela Administracio Publica
para a fazer as avaliacbes {subcontratacdo). Em razao desse contexto de mercado,
julgamos inadequado o enguadramento absoluto da contratacdo diretza da CEF no
caput do art. 25, da lei n? 8.666/1993, ressalvada a possibilidade desse
enguadramento ante uma situacéo peculiar.

22. Tal peculiaridade poderia estar exatamente em uma das situagoes
especificas previstas nos incisos do art. 25, da Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos (LLCA), a Lei n? B8.666/1993. Consoante exposto no tépico | deste
Parecer, ha indicagdo de que o servigo prestado pela CEF seria um servico técnico
profissional especializado dotade de cardter singular e que a Caixa seria uma
empresa detentora de notéria especializagdo, o que justificaria a contratacdo da
Caixa por inexigibilidade de licitacdo baseada no art. 25, |l, da LLCA.

23. Primeiramente, ndo resta duvida de que o servico de avaliacdo de
iméveis é um dos servigos técnicos profissicnais especializados previsto no art. 13,
da Lei n? 8.666/1993. Diz 0 mencionado dispositivo:

Art. 13. Para os fins desta Lei, consideram-se servigos técnicos profissionals
especializados os trabalhos relativos a:

! - estudos técnicos, planejamentos e projetos bésicos ou executivos;

Il - assessaorias ou consultorias técnicas e auditorias financeiras ou tributarias;
IV - fiscalizagao, supervisao ou gerenciamento de obras ou servicos;

V - patrocinio ou defesa de causas judiciais ou administrativas;

V! - treinamento e aperfeicoamento de pessoal;

5 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentdrios & Lei de Licitacoes e Contratagdes da Administracso Pdblica,
8 ed. Rio de laneirc: Renovar, 2009, p. 343.
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VIl - restauragdo de abras de arte e bens de valor histérico.
Vil - {(Vetado).

§ 12 Ressalvados os casos de inexigibilidade de licitagde, os cantratos para a prestacao
de servigos técnicos profissionais especializados deverdo, preferencialmente, ser
celebrados mediante a realizagao de concurso, com estipulagdo prévia de prémio ou
remuneragao,

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

§ 32 A empresa de prestacdo de servicos técnicos especializados que apresente relacio
de integrantes de seyu corpo técnico em procedimente licitatorio ou como elemento de
justificacdo de dispensa ou inexigibilidade de licitacdo, ficard obrigada a garantir que ©s
referidos integrantes realizem pessoa! e diretamente os servicos ohjeto do contrato.
{grifo nosso)

24, Com isso, a julgar pela natureza do servigo, ndo resta duvida que seu
enquadramento no art. 25, inciso li, € possivel. Salientamos, no entanto, que a
previsdo do servico no art. 13, da Lei n? 8.666/1993, nao é condicdo necessaria para
a aplicagao do art. 25, Il

25. Advogamos a tese de Egon Bockmann Moreira e Fernando Vernalha
Guimardes no sentido de que ha outros servigos técnicos profissionais especializados
nao estabelecidos nos incisos do art. 13. Como bem alertam os autores, o incisa Il, do
art. 25, traz a vedagdo de contratacédo direta calcada neste dispositive dos servicos
de publicidade e divulgacdo. Esses servigos sequer estdo elencados no art. 13, da
LLCA, o que implica reconhecer que a presenca do servico em um dos incisos do art.
13 ndo é condicdo necesséaria para a hipétese de contratacao direta em estudo, pois
se assim fosse a vedacgdo da inexigibilidade de contratos de publicidade e divulgacao
seria letra morta®. Nao estando esses servicos no art. 13, ndo seriam enquadraveis
no inciso Il. Nesse ponto, vale citar os autores referidos:

Note-se que o elenco de atividades é meramente exemplificative. Evidentemente, outros
servicos técnices poderdo ser contratados diretamente, por inexigibilidade de licitagao.
Tal como referido acima, a explicitagdo da vedacdo da inexigibilidade para servicos de
publicidade e divulgacdo bem elucida o carater aberto da reiagdo contida nos incisos do
art. 13 para fins de contratagac direta. Fosse fechado o rof de casos, a vedagao seria
supérflua, 0 que ndo se pode presumir, em vista da aplicacdo de principic hermenéutico
fundamental’®.

26. Assim como a previsac do servico no art. 13 ndo é condigao necessaria
para a aplicagao do art. 25, Il, também ndo é condigdo suficiente. Isto €, nao basta a
presenca do servigo no elenco trazido no art. 13 da LLCA para restar autorizada a
contratagdo direta. Além de se tratar de um servigo técnico profissional
especializado, deve a atividade a ser desenvolvida ter o carater singular. A definicdo
da singuiaridade exigida no dispositivo em estudo é tarefa ardua. Tal locugdo deve
ter seu sentido aberto, sob pena de a norma nao conseguir cumprir sua fungdo. A
singularidade do objeto, entdo, esta atreiada a uma série de fatores relacionados ao
ineditismo, a complexidade técnica, ao vulto quantitativo da contratagdo, a extensao
territorial do servigo a ser prestado, entre outros'!. Destacamos ainda que a
configuracdo da singularidade pode variar no tempo e no espaco, dependendo das
circunstancias histdricas e geogréaficas de cada situacao. Assim leciona Marcal Justen
Filho:

Portanto, o conceito "natureza singufar” é relativo. Depende das circunstancias histéricas
e geograficas. Sua identificagdo, no caso concreto, depende das condigbes generalizadas
de conhecimento e técnica. Algo que, em um certo moemento, caracteriza-se como tendo
natureza singular pode deixar de ser assim considerado no futuro. Um certo servigo pode

% Importante ressaltar que o TCU cristalizou na SUmula n2 252/2010 a exigéncia do servico a ser contratado
estar entre os previstos no art. 13, da tei n® 8.666/1993: "A /nviabliidade de competicdo para a
contratacdo de serviges técnicos, g que alude o frciso f do art. 25 da Lei n? 8.666/1993, decorre da
presenca simultines de trés regquisitos: servico técnico especializado, entre os mencionados no art. 13 da
referida lei, natureza singuiar do servico e notdria especializagdo do contratado”. (grifg nosso}

19 GUIMARAES, Fernando Vernalha; MOREIRA, Egon Bockmann. op. cit., p. 433.

1 Egan Beckmann Moreira e Fernando Vernatha Guimardes trazem relevante consideracdo sobre o ponto:
“Assim, a singularidade poderd ser consequéncia, por exemplo, da complexidade técrica tlo objeto, do
vulto da prestacdo; da sua eventualidade e especificidade, de seu cardter predominantemente intelectual
e crigtivo; et (op. cit., p. 440).
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ser reputado como de natureza singular em certas regides do Brasil e nado ser assim
qualificavel em outras. A maior dificuldade para entender o conceito reside na tentativa

de transformd-io em absoluto, reconduzindo-0 a padroes numéricos ou a modelos
predeterminados!?.

27. QO que julgamos relevante notar é que, em linhas gerais, a
singularidade mencionada no art. 25, |ll, da LLCA, estd atrelada a 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 padrido de mercado, ndo pode ser contratado por
inexigibilidade de licitacdo com esteio no art. 25, ll, da Lei n? 8.666/1993. Para isso
nos alerta Egon Bockmann Moreira e Fernando Vernalha Guimaraes:

Fate é que a singutaridade pressupde algo que ndo seja corrigueire, rotineiro, e que
possa ser desempenhado por qualquer prestador. Afasta-se de dados do cotidianc das
respectivas profissbes ou empreendimentos. Reveta atividade especifica, cujo resultado
seja variavel a depender da identidade do sujeito!?,

28. Marcal Justen Fitho apresenta ensinamento na mesma diregao:

Qu seja, a férmula “natureza singular” destina-se a evitar a generalizagao da contratacao
direta para todos os casos enquadraveis no art. 13. E imperiaso verificar se a atividade
necesséria & satisfacdo do interesse sob tutela estatal é complexa ou simpies, se pode
ser reputada como atuagdo padrdc e comum ou ndo, A natureza singular caracteriza-se
como uma situacdo anfimala, incomum, impossivel de ser enfrentada satisfatoriamente
por todo e qualquer profissional "especializado”. Envolve os casos gue demandam mais
do que a simples especializagao, peis apresentam complexidades que impedem obtengao
de solucao satisfat6éria a partir da contratagéo de gualquer profissional (ainda que
especializado).

29. Aos nossos olhos, a singularidade deve ser interpretada com o conjunto
de requisitos para a contratagdo direta prevista no art. 25, li. Isto e, falar de
singularidade ndo é falar de um Unico profissional disponivel para a prestacao do
servi¢co, mas sim de um objeto cujo grau de complexidade é tamanho que impede a
objetividade na selecdo do contratado. Por isso, a LLCA requer que o servico seja
técnico profissional de complexidade apta a torna-lo singular a ponto de o
profissional capaz de satisfazer as necessidades da Administracdo seja de uma
notdria especiatizagao.

30. Se a singularidade versada na Lei fosse a simples unicidade, ndo seria
necessaria a previsdo do inciso ll, do art. 25, pois a situagdo seria resolvida pelo
caput do dispositivo. O fato € que a inviabilidade de competicdo no caso do inciso i,
do art. 25, ndo decorre da unicidade do prestador do servigo, mas sim da
impossibilidade de se eleger critérios objetivos para a selecdo 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 inexigihilidade de licitagdo para a contratagao de servigos técnicos com pessoas fisicas

ou juridicas de notéria especializagdo somente & cabivel quando se tratar de servigo de

natureza singular, capaz de exigir, na selecBo do executor de confianca, grau de

subjetividade insuscetivel de ser medido pelos critérios objetivos de qualificacao
inerentes ao processo de licitagdo, nos termos do art. 25, inciso II, da Lei n® 8.666/1993

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

O conceito de singularidade de que trata o art. 25, inciso lf, da Lei 8.666/1993 nao estd
vinculado a ideia de unicidade, 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 situacado diferenciada e
sofisticada a exigir acentuado nivel de seguranga e cuidado.

Pedido de Reexame interposto pelo TRE/MG questionou deliberacao proferida pelo TCU,
pela qual fora dada ciéncia ao argac da seguinte falha: “contratacdo direta, por
inexigibitidade de licitagdo, do Instituto de Desenvolvimento Gerencial S.A. (INDG), sem
que estivesse configurada a singularidade do objeto e g inviabifidade de competicdo,

12 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit., p. 357.
13 GUIMARAES, Fernando Vernalha; MOREIRA, Egon Bockmann. op. c¢it., p. 440.
14 JIJSTEN FILHO, Marcal. op. cit.,, p. 356.
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comtrariande ¢ art. 25, inciso i, da Lei n? 8.666/1993". A contratagao tivera por objeto a
prestagac de servigos de consultoria na concepgao, desenvoivimento e implementagao
de Projeto Piloto da Gestac de Pessoas. A contratagao direta fora considerada indevida
pela suposicao de que poderia haver outras empresas no mercado aptas a prestar os
servigos contratados. Analisando o mérito recursal, o relator ponderou que “o regu/site
da singularidade de que trata o inciso If do art. 25 da Lel 8.666/1983 nao se confunde
com a ideia de unicidade. Ou seja, o fato de haver mais de uma empresa atuando em
determinadec segmento do mercado ndo & Incompativel com a ideia de singularidade do
obyeto a ser contratado”. Nesse sentido, "caso o concefto de singularidade significasse
um dnico sujeito possivel de ser contratado, estar-se-ia diante de inviabifidade de
competicdo subsumive! diretamente ac caput do art. 25 da fe/ 8.666/1993", tarnando
inaplicaveis as disposi¢cdes do incise || desse mesma artigo, “gue exigem o atributo da
singularidade para as contratacoes diretas de servigos espectalizados com profissionais e
empresas de notdria especializagdo”. A propdsito, recorreu o relator a ponderagdes
presentes no Acérdac 1074/2013-Pienario, no sentido de que a singularidade ndo requer
um Unico sujeito em condigdes de ser contratado e que, conceitualmente, significa
complexidade e especificidade: “a natureza singuiar ndo deve ser compreendida como
auséncia de pluralidade de sujeitos em condicdes de executar o objeto, mas sim como
uma situacdo diferenciada e sofisticads a exigir acentuado nivel de seguran¢a €
cuidado”, Nessa linha, citou precedente do STF em que se enfatiza o elemento subjetivo
da confianca, aliado 2 notdria especializagdo, como 05 requisitos centrais para a
contratacao direta de servicos técnicos especializados. Entendendo assistir razao ao
TRE/MG, & ponderando que, nessas situagdes, hd certo grau de discricionariedade do
gestor na escolha da empresa a ser contratada, considerou o relator afastado o
fundamento determinante para a expedicdo da ciéncia questionada pelo recurso.
Evidenciado que o 4rgdo adotou os devidos cuidados para justificar & contratagao por
inexigibilidade, o Plenarig, acolhendo a proposta do relator, julgou procedente o recurso,
tornando insubsistente o item questionado. Acdrade 7840/2013-Primeira Cdmara, TC
013.157/2012-4, relator Ministro Benfamin Zymler, 5.11.2013.

0 conceito de singularidade de gue trata o art. 25, incise Il, da Lei 8.666/1983 ndo esta
vinculado a ideia de unicidade, mas de complexidade e especificidade. Dessa forma, a
natureza singular nao deve ser compreendida como auséncia de pluralidade de sujeitos
em condigdes de executar o objeto, mas sim como uma situacdo diferenciada e
sofisticada a exigir acentuado nivel de seguranga e cuidado.

Auditoria na Petrobras Transportes S.A. - Transpetro apontou possivel irregularidade em
contratacbes diretas por inexigibilidade de escritério de advocacia, no ambito do
Programa de Modernizagdo e Expansao da Frota da Transpetro - Promef. Os objetos dos
contratos foram a elaboracio de minutas de edital de pré-qualificacdo, de convite e de
contratos para a aquisicdo de embarcacdes, e o acompanhamento de demanda
consultiva e contenciosa relativa ao edital de pré-qualificagdo e ao procedimento
licitatério. Ao discordar da unidade técnica quanto a existéncia de irregularidade, o
relator ponderocu que "0 /neditismo e a complexidade dos aspectos gue envolvem o
Promef mostram-se suficientes para justificar & contratagdo direta ... no ambito da
estrutura técnico-furidica criada para lidar com a implementa¢do do projefo”, além do
que “rom as aquisigées, realizadas mediante a construcdo de navios pelas empresas
nacionals consorciadas com as estrangeiras, serd possivel a obtengdo, pelas referidss
empresas brasiieiras, de um nivel de competitividade aferido por meio de curva de
aprendizade previamente estipulada conspante padrfes de exceldncia internacional”.
Diante do contexto em exame, o relator considerou tratar-se “oe exemplo tipice de
inexigitilidade de licitagdo”, por restar justificada a natureza singular das atividades a
serem realizadas pelo escritdrio contratado. “Primeirarnente, porque ¢ conceito de
singularidade ndo estd vinculado & ideia de unicidade. Para fins de subsungdo o art. 25,
inciso K. 0a Lei 8666793, entendo ndo existir um service que possa ser prestado apenas
e exctusivamente por uma unica pessoa. A existéncia de um tnfco sujelto em condicdes
de ser contratade conduziria a inviabilidade de competicdo em relacdo a gualguer servigo
e ndo apenas em relagdo agueles considerados técnicos profissionals especializados, o
que tornaria letra morta o dispositivo legal, ” “Em segundo lugar, porque singularidade, a
meu ver, significa complexidade e especificidade. Dessa forma, a natureza singular nao
deve ser compreendida como auséncia de pluralidade de sufeitos em condigbes de
exacutar o objeto, mas sim como uma Situagdo diferenciada e sofisticada a exigir
acentuado nivel de segurangs e cuidado. ” Sequindo o vote do relatar, as justificativas dos
responsaveis foram acatadas pelo Plenario. Acdrdio 1074/2013-Plendrio, TC
024.405/2007-1, relator Ministro Benjarnin Zym/er, 8.5.2013.

32. Nessa linha, ante a constatacdo de inexigibilidade de contratagaoc de
servico técnico profissional surge a discricionariedade do gestor em escoiher o
contratado. Destacamos que a discricionariedade aqui ndo é relativa a hipOtese de
inexigibilidade ou ndo, mas a escolha do contratado. A inexigibiiidade, camg”ja
destacado, é constatada ante a subsuncao do fato a norma. A inexigibilidade, entao,
é vinculada, mas a escolha da contratada no caso de inexigibilidade prevista nol art.
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25, li, da Lei n® 8.666/1993, é discriciondria. Nesse ponto, vale trazer a baila o
seguinte julgado:

RECURSO ESPECIAL, ACAO CIVIL PUBL[CA. CONTRATO PARA REALIZACAO DE SERVICOS
TECNICOS ESPECIALIZADOS, MAS NAQ SINGULARES. ESCRITORIO DE ADVOCACIA,
LICITACAQ. DISPENSA. 1. Os servicos descritos no art. 13 da Lei n. 8.666/93, para que
sejam contratados sem licitacdo, devem ter natureza singular e ser prestados por
profissional notoriamente especializado, cuja escolha estd adstrita a discricignariedade
administrativa. 2. Estando comprovado que os servigos jurldicos de que necessita o ente
publice sdo importantes, mas ndo apresentam singularidade, porque afetos a ramo do
direitc bastante disseminado entre os proflssionais da éarea, e nao demonstrada a
notoriedade dos advogados em relacdo aos diversos outros, também notérios, e com a
mesma especialidade que compdem o escritorio de advocacia contratado, decorre ilegal
contratagdo que tenha prescindido da respectiva licita¢do. 3. Recursc especial ndo-
provigda!™. (grifo nesso)

33. Assim, resta claro que a Administracdo nac possui discricionariedade
na escotha da inexigibilidade ou ndo. Essa hip6tese é constada com os fatos gue se
apresentam a Gestao Pdblica.

34. No caso em aprego, nag vislumbramos a possibilidade de se ter como
regra a contratacdo da CEF por inexigibilidade de licitacdo para a avaliagdo de
imdveis a serem locados por ente publico federal. Isso s6 seria possivei quando se
apresentasse a entidade federal uma situagdo complexa e especifica a ponto de ser
considerada singular e demandar um profissional ou empresa de notdria
especializacao. Fora isso, observamos que estamos diante da regra geral de licitagao.
Nao se pode dizer que a avaliacio de um imdve! destinado a uma funcao publica é
suficiente para configurar uma situagdo complexa e especifica habil a tornar a
licitacdo inexigfvel. Assim como também nao é possivel asseverar que sé a CEF
possui a idoneidade capaz de conferir credibilidade as avaliagbes. Mais uma vez,
registramos que ha noticias de que a Caixa subcontrata o servico quando ¢ presta
para o Estado’®,

35. Também n3o se pode argumentar, para defender a tese da
inexigibilidade de licitacdo para contratacdo da CEF, que o Tribunal de Contas da
Unido tem requisitado a Caixa a elaboragdo de alguns laudos de avaliacdo de
imoveis. A analise dos Acorddos do TCUY que fazem tal requisicao traz ao 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
licitag3o. Nesse ponto, percebemos que o Ministro Valmir Campelo, no seu voto para
o0 Acérdao 689/2001 - 22 Camara, até questiona a notéria especiatizagao da CEF para
emitir laudos de avaliagdo em todos os casos. Citamos:

17. Os responsaveis tentam demonstrar gque o laudo de avaliagho efetuado pela

Comiss3o de Valores Imohilidrios de Goias - CVI-GO teria mais credibilidade do que
aguele efetuado pela Caixa Econémica Federal-CEF.

18. A Unidade Técnica, com o respalde do Parquet, refuta as alegacdes dos recorrentes
aduzindo que ¢ laude da CEF baseou-se em amostras de 14 consultas de imoveis com
caracteristicas semelhantes aqueias do imdvel adquirido pela TELEGDIAS, enguante a
avaliacdo da CVI-GO baseocu-se na comparagio com apenas cinco imdveis.

16. Essa consideracdo, embora passa, em principio, atribuir maior fidedignidade ao laudo
efetuado pela CEF, nao macula o faude efetuado pela CVI, visto que o seu conteGdo ndo
foi impugnado. A credibilidade dessa dltima instituicdo também nao € questionada nos
autaos.

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

22. 0 laudo da Cvi, por sua vez, adotou como pardmetros imoveis negociados em

15 §T|, REsp n® 436869-SP, Rel. Min. José Otavie de Noronha, Segunda Turma, J. 6/12/2005.

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

7 Acdrdao 351/2000 - 22 Camara; Acordao 689/2001 - 22 Camara; Acbrddo 1264/2004 - Plenario; Acordao
289/2009 - 22 Camara.
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imaobiliarias, sendo que o valor atribuido a dois deles referia-se a venda efetivamente
realizada (fl. 99). Nesse aspecto, a meu sentir, 0 faudo da CV1 tem maior credibilidade do
gue aquele efetuado pela CEF.

23. Embora ndo explique a discrepéncia encontrada nos laudos, registro que gs imdveis
avaliados_pela CEF, em geral, destinam-se a servir como garantia real de empréstimos
concedidos pela instituicio financeira. Assim, ha uma tendéncia conservadora na
avaliacdo_desses imdveis ge forma que, na hipdtese de se configurar a inadimpléncia do
tomador de recursos junto & CEF tejam_minimizados os_riscos de ndo se recuperar
com a alienacdo do bem dado em garantia, os valores constantes do laudo de avaliagao
05 Quais seriam syficientes para honrar os créditos garantidos pelo imdvel.

24. Feitas essas consideracdes, constato que persistem duvidas sobre o real vator do
imével adquirido pela TELEGOIAS. Assim, ndo deve persistir a penalidade aplicada aos
responsaveis, de acordo com o principio juridice inseride no brocardo latine in dubio pro
reo, segundo o gqual o julgamento deve sempre se firmar na presun¢ao de que toda
pessoa se mostra inocente e necessdrio se torma que se faga a prova de sua
culpabilidade para que possa ser penalizada.

25, Quanta ao descumprimento, por parte das responsaveis, de diretriz do Conselha de
Administracao da empresa, observo que essa falha resultou atenuada pelo fato de que o
CRECI, indicado peio Conselho de Administragdo, recomendou aos responsaveis a
realizagao da avaliagao peta CVI. {grifo nosso)

36. O voto do Ministro Valmir Campelo expde que a notdria especializacao
da CEF para a avaliacao de imdveis tem um campo de atuagdo especifico: garantia
de empréstimos concedidos pelo banco publico para financiamento de imdveis. isto
é, tal espectro ¢ diverso do que ora analisamos (avaliagdo de imdvel particular a ser
locado por ente federal de direito pablico).

37. Ante todo o exposto, caminhamos no mesmo sentido do contide no
Parecer n? 105/2013/DECOR/CGU/AGU, para negar a inexigibilidade de licitagao para
a contratacdo da CEF realizar avaliactes de imoveis particulares a serem locados por
entes publicos federais, ressalvada a possibilidade de numa situagao especifica
serem constatados os requisitos da inexigibilidade.

1ii — DA (IM)POSSIBILIDADE DE CONTRATAGCAO DA CAIXA ECONOMICA FEDERAL PARA
AVALIACAC DE IMOVEIS POR DISPENSA DE LICITACAQ:

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

39 No nosso sentir, tal situacao seria possivel, mas nac porgue se tratar
da Caixa Econémica Federal, e sim porque hé situagdes especificas que podem
justificar a contratacdo direta com tal finalidade. Seria o caso de uma emergéncia, o
que justificaria a contratagdo da CEF, ou de qualguer outra empresa qualificada para
prestar o servico, diretamente, por dispensa de licitagdo, baseada no art. 24, v, da
Lei n2 8.666/1993'. O mesmo pode ser dito no caso do inciso I, do art. 24, da LLCA*?,
que prevé a possibilidade de dispensa de licitacao em razdo do baixo valor da
contratacdo. Quer dizer, nao é a CEF o elemento apto a justificar a dispensa, mas sim
a situacdo {emergéncia ou baixo valor} que circunda o caso concreto.

15 aArt. 24. E dispensével a licitagdo: {...) IV - nos casos de emergéncia ou de calamidade piblica, quando
caracterizada urgéncia de atendimento de situacdo que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a
seguranca de pesseas, obras, servi¢os, equipamentos e outros bens, publicos ou particulares, e somente
para os bens necessarios ao atendimento da situagdo emergencial ou calamitosa e para as parcelas de
obras e servicos gue possam ser concluidas no prazo maxime de 180 (cento e oitenta) dias consecutivos
ininterruptos, contades da ocorréncia da emergéncia ou calamidade, vedada & prorrogagaoc d
respectivos cantratos; {...}.

19 art. 24. E dispenséavel a licitagBo: 1l - para outros servicos e compras de valor até 10% (dez po
cento) do timite previsto na alinea "a", do inciso il de artigo anterior e para alienagdes, nos casos previstos
nesta Lei, desde que nac se refiram a parceias de um mesmo servico, compra ou alienagdo de maior vulto
que possa ser realizada de uma s6 vez; {...).
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4Q. . Também devemos ressaltar aqui que nio se aplica ao caso em exame
o inciso VIil, do art. 24, da Lei n? 8.666/1993%°. Referido dispositivo diz:

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

Vill - para a aquisicao, por pessea juridica de direito pdblico interno, de bens produzidos
ou servigos prestados por 6rqéo ou entidade gue integre a Administracao Publica e gue

i riado para esse fim especifico em data anterior 3 vigéncia desta Lel, desde
que o prego contratado seja compativel com o praticado ne mercado; {...). (grifo nosso)

41, Requisito essencial para o enquadramento na dispensa prevista no art.
24, VIIl, da LLCA, é que o argdo ou entidade a ser contratado tenha sido criado antes
da vigéncia da Lei n? 8.666/1993 e que sua cria¢do tenha como fim especifico a
prestacao do servico objeto da contratacdo direta ou o fornecimento do bem a ser
adquirido na contratacdo com dispensa de licitacio.

42, No caso da CEF, o ato que autoriza a sua criacdo € o Decreto n? 759, de
12 de agosto de 1969. Referido diploma estabelece a Caixa como uma empresa
publica com diversas finalidades, dentre as quais ndo se encontra a realizagao de
avaliacao de imoveis. As finalidades da Caixa podem ser vistas no art. 22, do Decreto-
lei n2 759, de 12 de agosto de 1969, que diz:

Art 2¢ A CEF tera por finalidade:

a) raceber em depdsito sob a garantia da Unido, economias populares, incentivando os
héabitos de poupanca;

b) conceder empréstimos e financiamentos de natureza assisténcial, cooperando com as
entidades de direito pdblice e privado na solugao dos problemas sociais e econfmicos;

¢) operar no setor habitacional, como sociedade de crédito imobiliario e principal agente
do Banco Nacional de Habitagdo, com o objetive de facilitar e premover a aguisicao de
sua casa prdpria. especialmente pelas classes de menor renda da populagao;

d) explarar, cam exclusividade, os servigos da Loteria Federal do Brasil e da loteria
Esportiva Federal nos térmos da legislagao pertinente;

e) exercer o monopodlio das operagbes sdbre penhores civis, com carater permanente e
da continuidade;

f} prestar servigos gue se adaptem a sua estrutura de natureza financeira, dgelegados
pelo Govérno Federal ocu por convénio com outras entidades cu emprésas.

g} realizar, no mercade financeiro, como entidade integrante do Sistema Financeiro
Nacional, quaisquer outras operagdes, no plang interno ou externo, podendc estipular
cidusulas de correcdoc monetaria, observadas as condigcdes normativas estabelecidas pelo
Conselho Monetario Nacional;

h} realizar, no mercado de capitais, para investimento ou revenda, as operagges de
subscrigdo, aquisicdo e distribuigdo de agdes, obrigagdes e quaisquer outros titulos ou
valores mobiliarios, observadas as condigdes normativas estabelecidas pelo Conselho
Monetario Nacional;

i) realizar, na qualidade de Agente do Governo Federal, pér conta e ordem deste, e sob a
supervisao do Conselhc Monetaric Nacional, quaisquer operagdes ou Servi¢os nos
mercados financeiro e de capitais, que lhe forem delegados, mediante convénio.

43, Nada dentro das finalidades da CEF indica que ela tenha sideo criada
com a finalidade de realizar a avaliagdo de bens publicos ou de imdveis sobre os
quais os entes publicos federais tenha qualquer interesse econdmico. E cedigo que a
Caixa desenvolveu o notdric conhecimento em avaliagdo de imédveis de maneira
acidental. Como sociedade de crédito imobiliario, a CEF tem a finalidade de operar no
setor habitacional (art. 29, alinea ¢ do Decreto-lei n? 759/1869). Por isso, essa
empresa publica desenvolveu conhecimentos em avaliagdo de bens gue recebia
como garantia dos empréstimos que concedia na operagado do setor habitacional. Nao
se trata, portanto, de funcdo precipua da Caixa, mas algo que surgiu acidentalimente

0 Negse ponto, vale citar a Orientagdo Normativa n? 13, da AGU: "EMPRESA PUBLICA OU SOCIEDADE DE
ECONOMIA MISTA QUE EXERGA ATIVIDADE ECONOMICA NAO SE ENQUADRA COMO ORGAO OU ENTIDADE
QUE INTEGRA A ADMINISTRAGAQ PUBLICA, PARA OS FINS DE DISPENSA DE LICITACAC COM FUNDAMENTO
NO INC. VIl DO ART. 24 DA LEI No 8.666, DE 1993".
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do exercicio da sua funcdo. Dai porque é inaplicdvel a CEF o inciso VIIl, do art. 24, da
Lei n? 8.666/1993, no caso da contratagao dos servicos de avaliacao de imbveis.

44, Também nio encontramos autorizacao legal para contratacdo direta da
Caixa para avaliacdo de imdveis nas normas que versam sobre a alienacao de bens
iméveis da Unido e do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), como as Leis n%s
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 avaliacao de bem imavel a ser locado por entidade piblica federal, ac passo
que o campo de incidéncia dessas leis sdo os imdveis de propriedade do ente publico
que serae alienados.

45, Quanto aos mencionados diplomas legais, os dois primeiros mencionam
a CEF. A Lei n2 8.025/1990 coloca a Caixa dentro do processo de alienacao do imével.
J4 a Lei n® 9.636/1998 fala do papel da CEF na avaliagao do imovel.

46. Para melhor esclarecer, citamos os dispositivos dos mencionados
diplomas legais que falam da Caixa e de sua participa¢do na avaliagdo do bem:
Lei n® 8.025/19, de 12 de abril de 1990

EMENTA: Dispde sohre a alienagdo de bens imbveis residenciais de propriedade da Unido,
e dos vinculados ou incorporados ao FRHB, situados no Distrito Federal. e da outras
providéncias.

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

1 - o preco do imodvel a ser alienado serd o de mercado, segundo 0s métodos de avaliacae
usualmente utilizados pela prépria Caixa Econdmica Federal,

I - semente poderd licitar pessoa fisica;

il - o licitante somente poderd apresentar proposta, em cada licitacao, para uma unidade
residencial;

IV - somente serd vendida uma unidade residencial por pessoa;

vV - o imével seré alienado mediante contrato com forca de escritura publica (art. 60, da
Lei n? 4.380, de 21 de agosto de 1964);

VI - o contrato de compra e venda, ainda que o pagamento integral seja feito & vista,
contera cldusula impeditiva de o adquirente, no praza de S (cinco) anos, vender,
prometer vender ou ceder seus direitos sobre o imdvel alienado nos termos desta lei.

Lei n? 9.636, de 15 de maio de 19982

EMENTA: Dispde sobre a regularizagao, administracdo, aforamento e alienagao de bens
iméveis de dominio da Unido, altera dispositivos 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 Disposigdes Constitucionais Transitérias, e da outras providgéncias.

Art. 12. Observadas as condicbes previstas no § 1¢do art. 23 e resguardadas as situagbes
previstas no inciso | do art. 5¢ da Decreto-Lei n°2.398, de 1987, os imdveis dominiais da
Uniao, situados em zonas sujeitas ao regime enfitéutico, poderdo ser aforados, mediante
leilao ou concorréncia publica, respeitado, como preco minima, o valor de mercado do
respectivo  dominio  Qtil, estabelecido em avaliagdo de preciséo, realizada,
especificamente para_esse fim, pela SPU ou, sempre que necessario, pela Caixa
Econamica Federal, com validade de seis meses a contar da data de sua publicagao.

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

§ 2¢ Para realizacio das avaliagbes de que trata este artigo, a SPU e a CEF poderao

contratar_servicos especializados de terceirgs. devendo os respectivos laudos, para os
fins previstos nesta Lei, ser homologados por guem os tenha contratado, guanto 3
observancia das normas técnicas pertingntes.

§ 3¢ Nao serao objeto de aforamento os imdveis que, por sua natureza e em razao de
norma especial, sao ou venham a ser cansiderades indisponiveis e inalienaveis.

a47. Pela diccdo da Lei n? 8.025/1990, percebemos que a CEF foi dado ©
papel de conduzir o processo de alienacdo dos bens da Unido. Assim, nao & sua

21 por disposicac expressa da Lei n? 9.702/1998, a Lei n? 9.636/1998 aplica-se, no g ouber, ao processo
de alienacao dos imbveis pertencentes ao INSS. /
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atribuigéo_ap?nas a avaliagao, mas todo o processo de alienacdo. Qu seja, nesse
caso, a lei nao confere a Caixa a possibilidade de ser contratada para realizar a

avaliacao; ela outorga poderes a empresa publica em questao para conduzir ©
processo de alienacao.

48. Ja a Lei n? 9.636/1998 destina especificamente a CEF a avaliagdo do
bem, sempre que necessdrio. Neste caso, pode-se entender que a Lei estabeleceu
um caso de contratacao direta da CEF para avaliacdo de bem imével. Assim, a
participacao da Caixa nesse processo se formalizaria por meio de um contrato.
Porém, ainda gque seja caso de dispensa, como ja destacado anteriormente, eia deve
ser interpretada estritamente, ndo cabendo aqui interpretacdo extensiva ou analogia
de qualguer ordem. Por isso, essa dispensa s0 seria admissivel nos casos de
aforamento de bens da Unido, ndo se aplicando para as avaliagbes de imdveis
particulares a serem locados pelas entidades federais.

IV - CONCLUSAO

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

a) A hipotese de inexigibilidade de licitagdo tipificada no inciso
i, do art. 25, da Lei n? 8.666/1993, exige a presenca dos
sequintes requisitos: i) servico técnico profissional
especijalizado; ii) singularidade do servigo a ser prestado; iii)
notéria especializagdo do prestador do servigo contratado;

b) A singularidade a gue 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 selecao do contratado;

¢} A avaliacdo de imével sobre o gual recaia interesse de
entidade publica em locar o bem nio é, em regra, objeto
singular, pois se trata de atividade comum no mercado, ndo
cabendo a contratagao direta, por inexigibilidade de
licitacdo, da Caixa Econémica Federal neste caso;

d) Em regra, a avaliagdo dos imdveis a serem locados pelas
entidades publicas federais, na hipdtese de tal atividade nao
poder ser executada diretamente pelo proprio ente, deve ser
licitada pelo ente interessado na locacdo do bem, podendo
haver a contratacdo direta, quando a situagao esteja
envolvida pelos requisitos legais especificos da dispensa ou

inexigibilidade.
u/{ ‘ﬂBrasilia, 24 de marco de 2015.
Pava vy
Rafael $érgio Li o

e Oliveira
Procurador Federal

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

Alessan uintanilha MaYhado Braulio Gomes Mendes Diniz
Procurador Federal Procurador Federal

iel de Andratie Qliveira Barra! GWﬂﬁes‘Camelo
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rocukador Federal Procuradora Federal

Diego da Fo Romulo Gab ora
Prpc Procu gdor F
josé Reginaldo Pereira Gomes Filho Renata Resende Ramalho Costa Barros
Procurador Federal Procuradora Federal
G W,

Dan:ela Silva Borges Caroline Marinho ntura Santos
Procuradg ederal Procuradora Federal

Eduardo Le 0s losé Reginaid
Procura eder ] :

Ana Caralina de 54 Dantas Fabia Mareira Lopes
Procuradora Federal Procuradora Federal

De acordo. A consideragao Superior.

Brasilia, &8 de M0  de 2015.

DESPACH{ D DO PROCURADOR-GERAL FEDERAL

5
APROVO a PARECER N° 2 /2014/CP

se extrai a Conclusao que segue.
Encaminhe-se copia a Consultqri

LC/DEPCONSU/PGF/AGU, do quat
al da Unido, para conhecimento.

brachia. O¥ de Aacs © de 2015,

drigues Vieira
Geral Federal

Renato RY
Procuradp
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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
) DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA
CAMARA PERMANENTE DE LICITACOES £ CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

- 5
CONCLUSAC DEPCONSU/PGF/AGU N2 94 12014

CO’NTRATACAO DIRETA POR INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO DA CEF PARA AVALIAR BEM
IMOVEL A SER LOCADO POR ENTIDADE PUBLICA FEDERAL

. A hipotese de inexigibilidade de licitacdo tipificada no inciso I, do art. 25, da Lei n®

8.666/1993, exige a presen¢a dos seguintes requisitos: i) servico técnico profissional

especializado; ii) singularidade do servico a ser prestado; iii} notdria especializacdo do

. prestador do servico 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 € dotado de complexidade e especificidade gue impedem a
objetividade na selecdo do contratado;

M. A avaliagdo de imovel sobre o gual recaia interesse de entidade publica em locar o bem
. nao €, em regra, objeto singular, pois se trata de atividade comum no mercado, nao

cabendo a contratacdo direta, por inexigibilidade de licitacdo, da Caixa Econdmica Federal

neste caso;

v, Em regra, a avaliacao dos imdveis a serem locados peias entidades publicas federais, na
hipotese de tal atividade ndo poder ser executada diretamente pelo préprio ente, deve ser
licitada pelo ente interessado na locagdo do bem, podendo haver a contratacdo direta,
quando a situacdo esteja envolvida pelos reguisitos legais especificos da dispensa ou
inexigibilidade.
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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA
CAMARA PERMANENTE DE LICITACOES E CONTRATOS

NOTA N2 T /2016/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU

PROCESSO N2: 35000.000222/2016-82

INTERESSADO: PROCURADORIA-GERAL FEDERAL

ASSUNTO: Pedido de esclarecimento acerca do Parecer n?
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 Econdmica Federal (CEF) para prestar o servigo de avaliagdo de imovel que a
Administracdo tenha interesse de locar. No Parecer n® 02/2015, da CPLC, foram
veiculadas as seguintes conclusdes:

l. A hipétese de inexigibilidade de licitacdo tipificada no inciso I, do art. 25, da Lei n
8.666/1993, exige a presenca dos seguintes requisitos; i) servigco técnico profissional
especializado; ii) singularidade do servigo a ser prestado; iii) notéria especializagdo do
prestador do servi¢o contratado;

II. A singularidade a que se refere o art. 25, I, da Lei n® 8.666/1993, nao significa
unicidade, e sim que o objeto & dotado de complexidade e especificidade que impedem
a objetividade na selegdo do contratado;

lll. Avaliagdo de imdvel sobre o gual recaia interesse de entidade publica em locar ©
pem njo é abjeto singular, pois se trata de atividade comum no mercado, ndo cabendo
a contratagio direta da Caixa Econémica Federal neste caso;

IV. Em regra, a avaliagdo dos imdveis a serem locados pelas entidades publicas 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 contratagao
direta, quando a situagdo esteja envolvida pelos requisitos legais especificos da
dispensa ou inexigibilidade. (grifo nosso)

3 O referido Parecer decorreu de provocacao da Consultoria-Geral da
Unido (CGU), que, por meio do seu Departamento de Coordenagao e Orientacao de
Orgdos 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 AVALIACAO DE IMOVEIS A SEREM ALUGADOS PELA
UNIAQ, SUAS AUTARQUIAS E FUNDACOES PUBLICAS. INCOMPETENCIA DA SECRETARIA
DO PATRIMONIO DA UNIAO PARA REALIZAR OU HOMOLOGAR AVALIACAO DE IMOVEL
QUE INTERESSE A ADMINISTRAGAO PUBLICA FEDERAL PARA FIM DE LOCAGAO.
INEXIGIBILIDADE DE LICITAGAO PUBLICA. ART. 25, 1, DA LEI N.2 8.666/93.
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CONTRATACAQ DIRETA DA CAIXA ECONOMICA FEDERAL NECESSIDADE DE
DEMONSTRACAQG, EM CADA CASO CONCRETO, DA SINGULARIDADE DO SERVICO.

i - Ndo h& lei que imponha expressamente & Secretaria do Patriménio da Unido a
obrigagao de realizar ou homologar a avaliagdo de imdvel que interesse & Administracao
Publica federal para fim de locacao.

Il - A hipdtese de inexigibilidade de licitacdo prevista no inciso Il do art. 25 da Lei n.2
8.666/93 depende da presenca concomitante de trés requisitos bem definidos: os
servicos devem ser técnicos profissionais especializados, singulares e o contratado tem
de gozar de notéria especializacao.

Il - A contratacao direta da Caixa Econdmica Federal para avaliar iméveis que a Unido,
suas autarquias e fundagbes publicas pretendam alugar somente pode ocorrer se as
circunstancias do caso concreto determinarem a singularidade do servigo. Caso
contrario, a licitagdo pablica terd vez.

IV - Diante da relevante divergéncia verificada entre o Tribunal de Contas da Unifo e o
Supremo Tribunal Federal no que diz respeito aos requisitos geradores da inexigibilidade
licitatéria prevista no art. 25, Il, da Lei n.2 8.666/93, sobretuda a singularidade do
servigo técnico profissional especializado, é recomendavel a apresentacdo de consulta
aguela Corte de Contas.

4, Agora o caso retorna a esta CPLC por provocacao da Procuradoria
Federal Especializada junto ao Instituto Nacional do Seguroc 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 negécio juridico diverso da locacdo, a exemplo das transacdes
de alienagao, permuta, doagdo, dacdo em pagamento de bens imdveis etc.. Para
melhor esclarecer o que deu causa a esta manifestacao, pedimos licenca para citar
a parte do Parecer n? 023/2016/DLIC/PFE-INSS/PGF/AGU na qual aquela

Procuradoria levanta 0 questionamento:

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
Econémica Federal pelas autarquias e fundagdes federais para executar o servico
de avaliagao de imodveis cuja locagao seja de interesse dessas entidades. A andlise
desenvolvida no referido parecer, portanto, teve seu conteldo delimitado as
avaliagbes destinadas a locagao de hens imdveis por autarquias e fundacgdes
federais, ndo tendo havido manifestacao quanto a contratacgdo direta da CEF para
finalidades legais outras, a saber, alienagbes, permutas, deacgbes, dagdes em
pagamento de bens imdveis etc.

77. Isso porque, conscante relatade, a tematica abordada no PARECER
N.2 105/2013/DECOR/CGU/AGL limitou-se exatamente a contratacdo direta do
servico de avaliagac de imoveis que interessem a Administracdo Publica Federal
para fins de locagao, nos termas das consultas submetidas ao Departamento de
Coordenacio e Orientacdo de Orgsos Juridicos pelas Consultorias Juridicas da Unido
em Alagoas e Minas Gerais. Essa circunstancia levou a CPLC a observar, por ocasiao
de sua manifestacdo acerca da matéria, a delimitagdo do assunto ja promovida pelo
DECOR/CGU/AGU.

5. Com isso, podemaos concluir que o questionamento levantado pela PFE-
INSS diz respeito a extensdo do entendimento contido no Parecer n®
02/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU aos casos de contratacao do servigo de
avaliacdo de imdvel destinado a realizagdo de outros negoécios juridicos pelas
entidades publicas federais.

6. A presente consulta ainda passou pelo Departamento de Consultoria da
Procuradoria-Geral Federal {(DEPCONSU/PGF), que emitiu a ota n2
027/2016/DEPCONSU/PGF/AGY, opinando no sentido da extensao do enterlimento
do Parecer n2 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 n2 02/2015 da CPLC restringiu-se as
hipoteses de avaliagdo com o fito de locagdo de imodvel pela Administracao Publica,
na qualidade de locataria do bem, porque a consulta submetida a esta Camara
baseou-se na situagao tratada no Parecer n? 105/2013/DECOR/CGU/AGU, cujo
objeto era a controvérsia relativa aos casos nos quais as entidades federais tém
interesse em locar imoével pertencente a um privado para instalar seus servigos.

8. j& o INSS, pelo que relata o Parecer n? 023/2016/DLIC/PFE-
INSS/PGF/AGU, é proprietario de diversos imdveis em varios locais do territorio
nacional e, além disso, presta o servigo previdenciario em todo o espaco brasileiro,
razdo pela qual a autarquia previdenciaria necessita dos servigos de avaliagao de
imdveis para realizar as mais diversas espécies de neg6cios juridicos referentes a
imdveis seus e de particulares. Por isso, 0 interesse da PFE-INSS em esclarecer se o
servico de avaliagcdo de imével necessario para a autarguia deve ser licitado, pouco
importando o negécio juridico a que ele se destina, ou se a licitagdo é obrigatdria
apenas nos casos em que a autarquia demandar a avaliacdo para locar o bem de
um particular.

9. O fundamento do Parecer n? 02/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU é a
impossibilidade de se reconhecer, como regra geral, no servico de avaliagao de
imovel para locagdo uma situacao de inexigibilidade ou de dispensa de licitagao. Na
situacdo agora posta, é de se perguirir se 05 motivos expostos no revisitado ato
opinativo desta Camara também se aplicam para as avaliagdes terceirizadas, nos
termos da Lei n2 B8.666/1993, que recaiam sobre quaisquer imdveis,
independentemente da finalidade da avaliagao.

10. A andlise do Parecer n? 02/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU faz perceber
gque, em gue pese o ato tenha analisado a hipotese de avaliacdo para locagao, o
fato de o negdcio juridico ser locacao nao foi relevante para se afastar a
inexigibilidade ou a dispensa de licitagdo. Em relagao a primeira, observou-se: gue
ndo € so a CEF quem presta o servico de avaliagdo de imavel (item 21), razdo pela
qual ndo se poderia contratar tal empresa pUblica por inexigibilidade com base no
caput do art. 25, da Lei n? 8.666/1993; e que o servico de avaliagao de imdvel,
salvo situacdes especiais, nao pode ser considerado um servigo singular apto a
autorizar a contratacao direta da Caixa baseada no art. 25, i, 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 gque a

argumentacdo construida acerca da observancia, em regra, do principio licitatério
quanto a contratacdo do servico de avaliagdo de bens iméveis pelas entidades
federais, afastando-se a priori as hipéteses de contratagao direta, nao parece ten
levado em conta o fato de o servigo se destinar a avaliagdo para fins de locagao de
imdveis. Em outras palavras, a tese adotada pela PGF ndo é infirmada quando se
considera que a contratagao direta do servico de avaliacao de imdvel se destinaria
a fixagdo de prego para fins de alienacgdo ou de permuta, por exemplo, e ndo

3
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apenas de locagdo do bem imdvel. Em todas essas situacbes, nao se verifica, regra
geral, qualquer peculiaridade ou especificidade do servigo de avaliacdo 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 ratio ibi idem jus”, ista é, quande a razdo for a mesma, o direito deve
ser o mesmo, j& que inexiste qualquer discrimen entre a locacdo e os demais meios
iegais de disposigdc de bens iméveis que autorizem conclusao diversa.

81. Destarte, mostra-se juridicamente razoavel, a nossc ver, ampliar o
alcance do entendimento uniformizado no PARECER N2
02/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU as hipdteses nas quais a avaliacdo de imodveis
tenha por finalidade a alienacdo, permuta, doacdo, da¢do em pagamento,
concessdo de direito real de uso, dentre outras formas de disposicdo dos bens
iméveis pelas entidades da Administracdo Federal, com a ressalva das situacdes
eventualmente previstas em legislacdo especial de cada autarquia ou fundacio.
Com issc, evitar-se-ia a ocorréncia de tratamentos juridicos distintos para situacdes
faticas similares por parte dos diversos orgdos de consultoria da PGF.
12, 5endo assim, nao vislumbramos raz3o para nao afastar a inexigibilidade
também nos casos de avaliacdo que tenham a finalidade de alienagao, permuta,
doacdo, dagdo em pagamento de bens imdéveis etc.. Na mesma linha do dito em
relacdo as avaliagdes com fins de locagdo, aquelas que fossem realizadas tendo
como finalidade outra espécie de negocio juridico s6 poderiam ser contratadas por
inexigibilidade caso se constatasse no caso concreto uma complexidade ou
especificidade capaz de tornar o servico singular e, assim, justificar uma
contratacdo por inexigibilidade em face da singularidade do servico (art. 25, II, da
Lei n? 8.666/1993).
i3 No gue diz respeito a dispensa de licitacdo, ela s6 seria cabivel se
houvesse dispositivo legal expresso afastando a licitacio para os casos de
avaliacdes destinadas a alienacdo, permuta, dacdo em pagamento e outras
especies de negocios juridicos. Como se viu no tépico W, do Parecer n¢
02/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU, ndo ha casos de dispensa que se refiram a
avaliacao de imoveis para autarquias e fundagbes. Ou seja, mais uma vez, o fato de
a avaliagao se destinar & locacdo ou ndo € irrelevante para a caracterizacdo da
contratagao direta por dispensa de licitaco.
14, A partir do entao exposto, & forgoso concluir que, em regra, as
avaliagbes terceirizadas, nos termos da Lei n? 8.666/1993, gue recaiam sobre
quaisquer imdveis, independentemente da finalidade da avaliacdo (alienacdo,
permuta, doa¢ao, dagao em pagamento de bens imdveis etc.), devem ser licitadas
pelo ente interessado na realizagao do negodcio juridico, s6 podendo haver a
contratacao direta quando a situagdo esteja envolvida pelos requisitos legais

especificos da dispensa ou inexigibilidade de licitacao.

A consideracéo superior

\‘g J rasilia, 28 de julho de 2016.
RAFAEL $ERGIO LINA OLVEIRAA\/\{" _

Procurador Federal
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De acordo, na forma da unanimidade consolidada no decorrer dos trabalhos

(Portaria n? 338/PGF/AGU, de 12 de maio de 2016). .
. A
Alessandro Quintanitha Machado Romulo GAbyiel Morde Luneili.
Procurador Federal . ProrUrador Fegeral ’
mﬁg}dg:z; Diego da Fonseca Hermes O. de Gusmao
Procuradora Federal Procurador Federal

= Daniela Silva Bor Legnardo Sousd de Andrade
d Procurador Federal ' Procurador Federal
Caroline Marinho Boaventura Santos Renata Cedraz Ramos Felzemburg
Procuradora Federal Procuradora Federal
. N el caho
Ricardo Silveira Ribeiro - abrigfla Carvalho da Gdsta
Procurador Federal Procuradora Federal

o. A considerac&o Superior.

deayi}@?fé

Antofiio Carlos Soares Ma

Brasitia, @ de 2016.

Departamento de Consultoria
DESPACHO DO PROCURADOR-GERAL FEDERAL

APROVO a NOTA N¢ O] /2016/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU, do qual se
extrai a Conclusao que segue.
Encaminhe-se copia & Consultoria-Geral da Unido, para conhecimento.

Brasilia, 7= de {;S@jt& de 2016.

Procurados® ederal
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CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N2 HS /2016

l. EM REGRA, AS AVALIACOES TERCEIRIZADAS, NOS TERMOS DA LE| N@ 8.666/1993,
QUE RECAIAM SOBRE QUAISQUER IMOVEIS, INDEPENDENTEMENTE DA FINALIDADE
DA AVALIACAQ (ALIENACAOQ, PERMUTA, DOACAO, DACAQO EM PAGAMENTO 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 QU INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO.

-



