ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

PROCURADORIA-GERAL FEDERAL )
PROCURADORIA FEDERAL JUNTO A UNIVERSIDADE FEDERAL DO OESTE DO PARA

PARECER N¢ 220/2015/PF-UFOPA/PGF/AGU
PROCESSO N° 23204.007955/2015-91
INTERESSADAS:

Diretoria de Financas e Contabilidade - DFC
ASSUNTO: Pagamento !e !espesa mediante reconhecimento da obrigacdo de indenizar.

Servicos prestados sem cobertura contratual.

I.Pagamento  de  professor que
ministrou o curso de Nheengatu
ofertado pela Universidade Federal do
Oeste do Parda - UFOPA, POR MEIO DA
Diretoria de Acoes Afirmativas — DAA;
i Contratacao sem cobertura
contratual;

Il Principio da vedacao ao
enriquecimento sem causa, quanto
aguele prestador de servicos servidor,
porém afastado do cargo;

V. Pelo pagamento dos servicos
mediante o reconhecimento da
obrigacao de indenizar (Art. 59,
paragrafo Unico, da Lei 8.666/1993);

V. Medida excepcional, que nao
deve ser utilizada de forma corrigueira
nesta IFES.

VI.  Consulta repetitiva;

Vil.  Matéria Idéntica e Recorrente;
VIll. Adogao de Manifestacdo Juridica
Referencial.

A Diretoria de Financas e Contabilidade - DFC,

| - RELATORIO

1. Versam os autos processuais em epigrafe sobre a solicitacéo de pagamento
ao professor || NG .- xcrceu, por meio da Diretoria de Acbes
Afirmativas - DAA, da Universidade Federal do Oeste do Pard UFOPA, ministracao do
curso de Nheengatu.
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2. Conforme se depreende do quadro apresentado na folha 003, o valor total
demandado para o pagamento é de R$ 4.000,00 {guatro mil reais}.

3. Consta dos autos, em carater instrutério processual, apenas o memorando
inaugural n? 042/2015 - DAA/PROGES/UFOPA (fl. 002); a planilha com modelo de recibo
dos valores devidos ao prestador do servico, juntamente com os seus dados (fl. 003); a
justificativa para o pagamento ao ministrante mesmo inexistente processo de
contratacao (fls. 004 a 006} e, por fim, cépia do projeto do curso de extensao, o qual
gerou a presente demanda (fls. 007 a 011).

4. Sendo assim, nao subsidiam os autos documentos imprescindiveis para a
boa instrucao processual tais como: planilha das funcdes exercidas pelo prestador do
servico; lista de presenca do ministrante, declaragbes de execucao de atividade, ou,
sequer, termo de Responsabilidade e Compromisso. Notamos, outrossim, a auséncia de
nota de empenho, gue, além de ser uma garantia ao fornecedor do servico, também é
uma maneira de controle dos gastos, ja que indica a especificacdo e a importancia da
despesa, bem como a reducao desta do saldo da dotagao orgamentaria.

5. Este é o sucinto relatdrio.
Il - ANALISE
6. Preliminarmente, importa esclarecer que a luz do art. 131 da Constituicéo

Federal de 1988 e da Lei Complementar n? 73/1993, incumbe a este 6rgao de execucao
da Advocacia-Geral da Unido prestar consultoria sob o prisma estritamente juridico, ndo
Ihe competindo adentrar na conveniéncia e oportunidade dos atos praticados no ambito

desta autarqguia, nem analisar aspectos ligados aos conhecimentos técnicos especificos
de cada setor.

II.1 - DISPOSICOES PRELIMINARES

f & Esclarecemos, anteriormente a exposicao de vertentes que se relacionam
com a matéria em questdo, que ordenamento juridico brasileiro prevé, como regra, a
realizacdo de prévio procedimento para afericdo da proposta mais vantajosa, a nomeada
Licitagdo. Neste sentido, preceitua o artigo 37, XXI, da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, /n verbis:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte:

Finand

XXl - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servicos, compras
e alienacoes serao contratados mediante processo de licitagao publica que assegure
igualdade de condigbes a todos os concorrentes, com cladusulas que estabelecam
obrigacdes de pagamento, mantidas as condigoes efetivas da proposta, nos termos
da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacao técnica e econdémica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.

8. Entao, € cedico, no &mbito da Administracdo Publica, que as contratacdes
devem ser efetuadas, em regra, por meio da realizacdo de prévio procedimento
licitatério.
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9. Entretanto, na Lei de Licitagbes e Contratos Publicos (Lei n® 8.666/1993),
constam situacoes em que é facultado & Administracdo dispensar, e permite, ainda,
inexigir a realizagdo do procedimento licitatério propriamente dito e efetuar a
contratacao direta de bens e servicos, conforme artigos 17, 24 e 25, abaixo abordados.

10. No caso em tela, conforme a prépria justificativa de fls. 004 a 006, consta
que o meio possivel para a contratacdo seria a inexigibilidade, tendo, inclusive,
comprovacao de singularidade do prestador do servico.

11. Ocorre, todavia, que nao foi observado todo o procedimento estabelecido
pela Lei n? 8.666/1993 para a contratacdo direta do ministrante do curso, tendo este,
segundo informacodes dos autos, realizado suas atividades no curso de lingua Nheengatu,
sem cobertura contratual, o que entendemos, com base na Qrientacdo Normativa AGU n2
04/2009, que tal despesa sem cobertura deverd ser objeto de reconhecimento da
obrigacao de indenizar nos termos do art. 59, paragrafo Unico, da Lei n° 8.666.

12. O fato de a prestacdo de servigos haver decorrido de “contrato verbal” ou
sem cobertura contratual, por si s6, nao dispensa a UFOPA de ressarcir as despesas
efetuadas pelos prestadores do servico, sob pena de violar-se o principio geral de direito
gue veda o enriguecimento sem causa.

13. A esse respeito, no ambito desta Universidade Federal do Oeste do Pard,
observamos o constante crescimento e a expansdo de demandas relativas a utilizacao
desse instrumento administrativo.

14. A vista disso, é notéria a necessidade de anélise, por parte deste setor, de
demandas juridicamente idénticas.

15 Acossada por tais constatacbes - e por compreender que a analise
individualizada dos processos de reconhecimento da obrigacdo de indenizar demandaria
a dedicacdo de tempo e recursos escassos - optou esta Procuradoria Federal pela
elaboragdo da presente MANIFESTACAO JURIDICA REFERENCIAL, que, devidamente
observada pela Administracao, dispensara, nos termos doravante alinhavados, a andlise
individualizada dos processos que versem sobre idéntico objeto.

1.2 - DA MANIFESTACAO JURIDICA REFERENCIAL

16. Entendemos que o encaminhamento dos processos a esta Procuradoria
Federal referentes ao procedimento de reconhecimento da obrigacdo de indenizar visa a
conferir higidez juridica no gue envolve a matéria.

17. Situacdes ha, contudo, em que o elevado nimero de consultas repetitivas
versando sobre idéntico objeto termina por tumultuar a atuacdo do 6rgdo de
assessoramento juridico da Administracdo, embaracando o desempenho de sua
atribuicao institucional. justamente em virtude de circunstancias como a que se veio de
mencionar, a Advocacia-Geral da Unido fez publicar, no dia 23 de maio de 2014, a
Orientacao Normativa n? 55, gue introduziu no ambito da advocacia consultiva federal a
figura da Manifestacdo juridica Referencial.

.
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18. Eis 0 texto da ON AGU n2 55, de 23 de maio de 2014:

ORIENTAGAO NORMATIVA N2 55, DE 23 DE MAIO DE 2014

0O ADVOGADO-GERAL DA UNIAO, no uso das atribuicdes que Ihe conferem os incisos
I, X, Xl e Xlll, do art. 42 da Lei Complementar n2 73, de 10 de fevereiro de 1993,
considerando o que consta do Processo n? 56377.000011/2009-12, resolve expedir
a presente orientacdo normativa a todos os ¢rgaos juridicos enumerados nos arts.
2% e 17 da Lei Complementar n2 73, de 1993:

| - Os processos que sejam objeto de manifestacdo juridica referencial, isto &,
aguela que analisa todas as questdes juridicas que envolvam matérias idénticas e
recorrentes, estao dispensados de analise individualizada pelos drgaos consultivos,
desde que a area técnica ateste, de forma expressa, que o caso concreto se amolda
aos termos da citada manifestacao.

Il - Para a elaboracéo de manifestacao juridica referencial devem ser observados os
seguintes requisitos: a) o volume de processos em matérias idénticas e recorrentes
impactar, justificadamente, a atuacdo do drgdo consultivo ou a celeridade dos
servicos administrativos; e b) a atividade juridica exercida se restringir a verificagdo
do atendimento das exigéncias legais a partir da simples conferéncia de
documentos.

Referéncia: Parecer n? 004/ASMG/CGU/AGU/2014
LUIS INACIO LUCENA ADAMS
RETIFICACAO

Na Orientacao Normativa n? 47, de 23 de maic de 2014, publicada no Diéario Oficial
da Unido n? 98, de 26 de maio de 2014, Secéo 1, pag. 29, onde se |é: "Orientacdo
Normativa n? 47, de 23 de maio de 2014...", leia-se: "Orientacdo Normativa n2 55,
de 23 de maio de 2014...".

19. Da leitura da ON em aprego, depreende-se ter sido autorizada, no ambito
da Advocacia-Geral da Unido, a elaboracao de manifestacdo juridica referencial, definida
como sendo aquela que analisa todas as questdes juridicas que envolvam matérias
idénticas e recorrentes.

20. Qual, afinal de contas, ¢ a importéncia pratica de tal medida? E simples:
uma vez elaborada a manifestacao juridica referencial, os processos administrativos que
veicularem consultas idénticas a enfrentada na manifestacdo referencial estardo
dispensados de andlise individualizada pelo 6rgdo juridico da autarquia, bastando, para
tanto, que as instancias técnicas da Administracdo atestem, expressamente, que 0 €aso
concreto se amolda aos termos da manifestacdo referencial adotada pela Procuradoria
Federal. Para isso, juntamos ao presente parecer modelo de “atestado de conformidade
do processo com manifesta¢do juridica referencial’ a ser utilizado pela Administracdo
desta IFES para que se dispense a analise individualizada das demandas tratadas no
presente opinativo.

21. Do quanto se veio de pontuar, extrai-se que a manifestacao juridica
referencial consiste, grosso modo, em parecer juridico genérico, vocacionado a balizar
todos os casos concretos cujos contornos se amoldem ao formato do caso abstratamente
analisado pela PF/UFOPA.

22, Trata-se, portanto, de ato enunciativo perfeitamente afinado com o

principio da eficiéncia, que decerto viabilizard o adequado enfrentamento de guestoes
que, embora dotadas de baixa densidade juridica, terminavam por tumultuar a agenda
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desta Procuradoria Federal junto & UFOPA, dificultando a dedicacdo de tempo as
verdadeiras quaestio juris.

23. Esta medida ja havia sido expressamente recomendada pelo Manual de
Boas Praticas Consultivas da Advocacia-Geral da Unido, consoante se infere da leitura do
excerto abaixo transcrito:

Embora a atividade consultiva ndo se confunda com as atividades da
Entidade/Orgdo Assessorado, o Orgdo Consultivo possui importante papel no
sentido de estimular a padronizacao e orientacdo geral a respeito de assuntos que
despertaram ou possam despertar duvidas juridicas. Deste modo, é recomendavel a
elaboragdo de minutas-padrdo de documentos administrativos, treinamentos com
0s gestores e pareceres com orientagdes “in abstrato”, a fim de subsidiar a pratica
de atos relacionados a projetos ou politicas piblicas que envolvam manifestacdes
repetitivas ou de baixa complexidade juridica. (Enunciado n2 34 do Manual de Boas
Praticas da Advocacia-Geral da Unido).

24, Mais recentemente, a iniciativa parece ter merecido a aprovacido do
Tribunal de Contas da Unido. E o que se extrai da seguinte noticia, veiculada pelo
informativo TCU n? 218/2014:

Informativo TCU n? 218/2014

3. E possivel a utilizagéo, pelos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica Federal,
de um mesmo parecer juridico em procedimentos licitatérios diversos, desde que
envolva matéria comprovadamente idéntica e seja completo, amplo e abranja todas
as questdes juridicas pertinentes.

Embargos de Declaracdo opostos pela Advocacia-Geral da Unido (AGU), em face de
determinacao expedida pelo TCU a Comissdo Municipal de Licitacdo de Manaus e a
Secretaria Municipal de Educacdo de Manaus, alegara obscuridade na parte
dispositiva da decisao e divida razoadvel quanto a interpretacdo a ser dada a
determinacao expedida. Em preliminar, ap6s reconhecer a legitimidade da AGU
para atuar nos autos, anotou o relator que o dispositivo questionado “envolve a
necessidade de observédncia do entendimento jurisprudencial do TCU acerca da
emissao de pareceres juridicos para aprovacdo de editais licitatorios, aspecto que
teria gerado duvidas no ambijto da advocacia publica federal”. Segundo o relator, o
cerne da questdo “diz respeito a adequabilidade e a legalidade do conteudo
veiculado na Orientacdo Normativa AGU n? 55, de 2014, que autoriza a emisséo de
‘manifestacdo juridica referencial’, a qual, diante do comando (...) poderia ndo ser
admitida”. Nesse campo, relembrou o relator que a orientacdo do TCU “tem sido no
sentido da impossibilidade de os referidos pareceres serem incompletos, com
conteudos genéricos, sem evidenciagdo da andlise integral dos aspectos legais
pertinentes”, posicao evidenciada na Proposta de Deliberacdo gue fundamentou a
decisao recorrida. Nada obstante, e “a despeito de néo pairar obscuridade sobre o
acorddo ora embargado”, sugeriu o relator fosse a AGU esclarecida de gue esse
entendimento do Tribunal ndo impede que o mesmo parecer juridico seja utilizado
em procedimentos licitatérios diversos, desde que trate da mesma matéria e
aborde todas as questdes juridicas pertinentes. Nesses termos, acolheu o Plenério a
proposta do relator, negando provimento aos embargos e informando & AGU que “o
entendimento do TCU quanto & emissdo de pareceres juridicos sobre as minutas de
editais licitatorios e de outros documentos, nos termos do art. 38, pardgrafo dnico, da
Le/ n? 8.666, de 1993, referenciado nos Acérddos 748/2011 e 1.944/2014, ambos
prolatados pelo Plendrio, ndo impede a utilizacdo, pelos 6rqdos e entidades da
administracdo publica federal, de um mesmo parecer juridico em procedimentos
licitatdrios diversos, desde que envolva matéria comprovadamente idéntica e que
seja completo, amplo e abranja todas as questdes juridicas pertinentes, cumprindo as
exigéncias indicadas na Orientacdo Normativa AGU n® 55, de 2014, esclarecendo-a,
ainda, de que a presente informacédo é prestada diante da estrita andlise do caso
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concreto apreciado nestes autos, ndo se constituindo na efetiva apreciacdo da
reqularidade da aludida orientacdo normativa, em si mesma". Acdrddo 2674/2014-
Plendrio, TC 004.757/2014-9, relator Ministro-Substituto André Luis de Carvalho,
8/10/2014.

25. Do gquanto se veio de dizer até agora, conclui-se que:

a. A manifestacdo juridica referencial uniformiza a atuacao do drgao
juridico relativamente as consultas repetitivas;

b. A adocdo de manifestacao juridica referencial torna desnecessaria a
analise individualizada de processos que versem sobre matéria que ja
tenha sido objeto de analise em abstrato, sendo certo que as orientacdes
juridicas veiculadas através do parecer referencial aplicar-se-do a todo e
gualquer processo gue verse sobre idéntica matéria.

& A elaboracdao de manifestacao juridica referencial depende da
confluéncia de dois reguisitos objetivos, a saber: i) a ocorréncia de
embaraco a atividade consultiva em razdo da tramitacdo de elevado
nimero de processos administrativos versando sobre matéria repetitiva e
ii) 2 singeleza da atividade desempenhada pelo ¢6rgao juridico, que se
restringe a verificar o atendimento das exigéncias legais a partir da simples
conferéncia de documentos;

d. a dispensa do envio de processos ao oOrgao juridico para exame
individualizado fica condicionada ao pronunciamento expresso, pela area
técnica interessada, no sentido de que o caso concreto se amolda aos
termos da manifestacao juridica referencial ja elaborada sobre a questdo

26. E o0 que se passara, doravante, a fazer.

I.2.1 - DO CABIMENTO DE MANIFESTACAO JURIDICA REFERENCIAL NO CASO
DOS AUTOS, DA PRESENCA DOS REQUISITOS AUTORIZADORES

27. Conforme se veio de dizer linhas acima, a elaboracao de manifestacao
jurfdica referencial depende da comprovacao, sob pena de invalidade, de dois requisitos,
a saber: i) do volume de processos em matérias idénticas e recorrentes, que, de acordo
com a ON n? 55, deve impactar, justificadamente, a atuacdo do 6rgdo consultivo ou a
celeridade dos servigos administrativos e ii) da singeleza da atuacdo da assessoria
juridica nos casos analisados, que se deve restringir & verificacdo do atendimento das
exigéncias legais, a partir da simples conferéncia de documentos.

28. Relativamente ao primeiro requisito, percebe-se que as consideracdes
lancadas na presente manifestacao prestam-se a demonstrar que o volume de processos
administrativos voltados ao reconhecimento de obrigacdo de indenizar justifica a emissao
do presente parecer referencial.

29, £ que, caso submetidos & ordinaria distribuicdo, cada reconhecimento de
obrigacdo de indenizar remetida a esta Procuradoria atulharia as mesas dos apenas dois
procuradores federais em exercicio na PF/UFOPA, impactando negativamente a sua
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atuacao e consumindo preciosas horas de trabalho que bem poderiam ser dedicadas ao
enfrentamento das consultas juridicas as duzias dirigidas & procuradoria.

30. Quanto ao segundo requisito imposto pela ON n? 55, observa-se que o
campo de atuacdo da procuradoria federal em semelhantes casos limita-se, conforme
adiante se vera, a mera conferéncia de documentos, nao havendo que se falar, generally
speaking, de peculiaridades que determinem a analise juridica individualizada dos
referidos processos de reconhecimento de obrigacédo de indenizar.

31, De todo modo, para que a analise individualizada dos processos reste
dispensada, faz-se necesséario gue a area técnica interessada ateste, de forma expressa,
que o caso concreto veiculado por cada processo administrativo se amolda aos termos da
presente manifestacao juridica referencial.

1.2.2 - DA FINALIDADE E ABRANGENCIA DO PARECER JURIDICO

32. A priori, cumpre registrar que a presente manifestacao tomara por base,
exclusivamente, os elementos constantes dos autos até a presente data, visto que, em
face do que dispoe o art. 131 da Constituicao Federal, o art. 10 da Lei n? 10.480/2002, o
art. 11 da Lei Complementar n? 73/1993 e a Portaria PGF n? 526/2013, incumbe, a este
orgao de execugdo da Advocacia-Geral da Unido, prestar consultoria sob o prisma
estritamente juridico, ndao lhe competindo adentrar na anédlise da conveniéncia e
oportunidade dos atos praticados no ambito da Administracdo nem analisar aspectos de
natureza eminentemente técnico-administrativa, assim como os aspectos técnicos,
econdmicos, financeiros e orcamentarios. A Boa Pratica Consultiva - BPC n? 07}, editada
pela Advocacia-Geral da Unido - AGU, corrobora o presente entendimento:

0 Orgéo Consultivo ndo deve emitir manifestacdes conclusivas sobre temas nio
juridicos, tais como o0s técnicos, administrativos ou de conveniéncia ou
oportunidade.

33 Importa frisar, pois, que nao compete a esta Procuradoria Federal apreciar
as questdes de interesse e oportunidade do ato que se pretende praticar, visto que sao
da esfera discriciondria do Administrador, tampouco dos atos técnicos e das
especificagcbes e fundamentacdes de ordem técnicas explicitadas para justificar a
celebracado do ajuste.

34, Cabe esclarecer gue, via de regra, ndo é papel do érgao de assessoramento
juridico exercer a auditoria quanto a competéncia de cada agente publico para a pratica de
atos administrativos. Incumbe, isto sim, a cada um destes observar se os seus atos estao
dentro do seu espectro de competéncias. Assim sendo, o ideal, para a melhor e completa
instrucao processual, € gue sejam juntadas ou citadas as publicacdes dos atos de
nomeacao ou designacao da autoridade e demais agentes administrativos, bem como, os
Atos Normativos que estabelecem as respectivas competéncias, com o fim de que, em
caso de futura auditoria, possa ser facilmente comprovado que quem praticou
determinado ato tinha competéncia para tanto. Ademais, gquanto aos atos decisérios
praticados com base em delegacao de competéncia, vale lembrar que, de acordoe com o

! Manual de Boas Pratica Consultivas. 22 edicdo. Brasilia: AGU, 2012, p. 10. Disponivel em:
<http:/fagu.gov.br/sistemas/site/TemplateimagemTexto.aspx?idConteudo=153380&id_site=1104&aberto=&fec
hado==>
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art. 14, § 392 da Lei n? 9.784/1999% estes deverao _mencionar explicitamente esta
qualidade e considerar-se-do editadas pelo delegado.

35. Vale ressaltar, ademais, que aos organismos da Advocacia-Geral da Uniao
compete - fiel, técnica e exclusivamente® - assessorar as Administracfes servidas na
tomada de suas decisdes, apontando-lhes os embaracos juridicos eventualmente
existentes, e, ainda, as opcdes palataveis, segundo o ordenamento patrio, para a
consecucao das politicas publicas a cargo do organismo assessorado. Portanto, a
atribuicao legal do 6rgao de assessoramento juridico esgota-se em orientar a autoridade
sob o exclusivo prisma da legalidade, exarando peca opinativa que efetivamente nao
vincula a Administracdo servida, mas que, necessariamente, lhe dé plena ciéncia das
recomendacdes e observacdes lancadas pela Procuradoria Federal.

36. Deste modo, a analise em comento tem a funcdo de apontar possiveis
riscos do ponto de vista juridico e recomendar providéncias para salvaguardar a
autoridade assessorada, a quem compete avaliar a real dimensdo do risco e a
necessidade de se adotar ou néo a precaucao recomendada.

37, As questdées gue envolvam a legalidade, de observancia obrigatdria pela
Administracao, serdo apontadas, ao longo deste parecer, como Obices a serem corrigidos
ou superados. O prosseguimento do feito, sem a correcdo de tais apontamentos, serd de
responsabilidade exclusiva do 6érgdo, por sua conta e risco.

38. Sendo assim, calha ressaltar que qualquer posicionamento contrério por
parte da Administracdo é de sua total responsabilidade e deve ser justificado nos autos. A
justificativa de posicionamento contrario ao da Assessoria Juridica da autarquia deve,
I6gica e necessariamente, refutar todos os impedimentos legais levantados pela
Procuradoria Federal.

Il. 3 - DO RECONHECIMENTO DA OBRIGACAO DE INDENIZAR

39. O ordenamento juridico brasileiro prevé, como regra, a realizacdo de prévio
procedimento para afericdo da proposta mais vantajosa, a nomeada Licitacdo. Neste
sentido, preceitua o artigo 37, XXI, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, /n
verbis:

Art. 37. A administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniéo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte:

[...]

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras
e alienacoes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condicbes a todos os concorrentes, com cldusulas que estabelecam
obrigacdes de pagamento, mantidas as condi¢bes efetivas da proposta, nos termos
da lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacées.

*Art. 14 (..)

§ 32 As decisbes adotadas por delegacio devem mencionar explicitamente esta qualidade e considerar-se-do
editadas pelo delegado.

4 ORI_EN'_I'ACAO NORMATIVA AGU N© 28, DE 9 DE ABRIL DE 2009: “A competéncia para representar judicial e
extrajudicialmente a Unido, suas Autarquias e Fundacdes Plblicas, bem como para exercer as atividades de

consu!toria e assessoramento juridico do Poder Executivo Federal, é exclusiva dos membros da Advocacia-Geral
da Unido e de seus dérgaos vinculados”.
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40. Em excecao ao dever de licitar, a doutrina costuma delinear distincées
entre licitagao dispensada (art. 17), dispensavel (art. 24), e inexigivel (art. 25 da Lei n°
8.666/1993). Para o caso em epigrafe, interessa a anélise da inexigibilidade de licitagéo,
fundamentada no art. 25 da Lei de Licitacdes.

41, No que tange a inexigibilidade de licitacdo é imperioso ressaltar que este
tipo de contratacado direta advém da inviabilidade de competigdo, conforme a segquir
explanado. As hipoteses de inexigibilidade de licitacdo estdo dispostas no art. 25 da Lei
n® 8.666/1993, sendo que o caput desse artigo estabelece a situagdo capaz de ensejar a
inexigibilidade de licitagao, qual seja a inviabilidade de competicéo.

42, E o art. 25 da Lei n® 8.666/1993, estabelece, /n verbis:

Art. 25. E inexigivel a licitacdo guando houver inviabilidade de competicdo, em
especial:

| - para aquisicao de materiais, equipamentos, ou géneros que sé possam ser
fornecidos por produtor, empresa ou representante comercial exclusivo, vedada a
preferéncia de marca, devendo a comprovacio de exclusividade ser feita através
de atestado fornecido pelo 6rgao de registro do comércio do local em que se
realizaria a licitacao ou a obra ou o servico, pelo Sindicato, Federacdo ou
Confederacao Patronal, ou, ainda, pelas entidades equivalentes;

Il - para a contratacao de servigos técnicos enumerados no art, 13 desta Lei, de
natureza singular, com profissionais ou empresas de notéria especializacio, vedada
a inexigibilidade para servicos de publicidade e divulgacao;

lll - para contratacdo de profissional de qualguer setor artistico, diretamente ou
através de empresario exclusivo, desde que consagrado pela critica especializada
ou pela opinido publica.

43. Neste ponto, cabe destacar gue o caso apresentado nos autos nao
encontra suporte em nenhum dos incisos do art. 25 da Lei n° 8.666/1993, devendo - se
for o caso de configurada (justificada e devidamente instruida) pela Administracdo a
inviabilidade de competicdo - seu enguadramento legal ser firmado no caput do

dispositivo citado. Neste sentido, anotamos a precisa licado de Celso Antonio Bandeira de
Melo:

Cumpre salientar que a relacdo dos casos de inexigibilidade ndo & exaustiva. Com
efeito, o art. 25 refere que a licitagdo é inexigivel quando invidvel a competicdo. E
apenas destaca algumas hipoteses. Por isto disse, em seguida: “em especial (...)".
Em suma: o que os incisos | a lil do art. 25 estabelecem é, simplesmente, uma
prévia e ja resoluta indicacao de hipéteses nas quais ficam antecipadas situacées
caracteristicas de inviabilidade, nos termos ali enumerados, sem exclusdo de casos
ndo catalogados, mas igualmente possiveis." (grifos do autor).*

44, Dessarte, nao ha o6bice legal no enquadramento de inexigibilidade de
licitacdo no caput do art. 25, da Lei n° 8.666/1993, portanto, fora das hipéteses dos
incisos | a Ill, que constituem apenas rol exemplificativo das hipéteses de contratacdo
direta por inexigibilidade. Por outro lado, 0 caso concreto deve amoldar-se & situacio de
inviabilidade de competicdo, sob pena de desviar-se da trilha da legalidade.

45, Imperioso destacar, igualmente, o teor do art. 26 da citada Lei n°
8.666/1993, /in verbis:

Art. 26. As dispensas previstas nos §§ 2o e 4o do art. 17 e no inciso Il e seguintes
do art. 24, as situacbes de inexigibilidade referidas no art. 25, necessariamente

* MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 29 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 560.
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justificadas, e o retardamento previsto no final do paradgrafo Unico do art. 82 desta
Lei deverao ser comunicados, dentro de 3 (trés) dias, a autoridade superior, para
ratificacio e publicacdo na imprensa oficial, no prazo de 5 (cinco) dias, como
condicao para a eficéacia dos atos. (Redacdo dada pela Lei n?211.107, de 2005)
Paragrafo Unico. O processo de dispensa, de inexigibilidade ou de retardamento,
previsto neste artigo, seré instruido, no que couber, com os seguintes elementos:

| - caracterizacao da situacdo emergencial ou calamitosa que justifique a dispensa,
quando for o caso;

Il - razdo da escolha do fornecedor ou executante;

1l - justificativa do prego.

IV - documento de aprovacdao dos projetos de pesquisa aos quais 0s bens serao
alocados.

46. Nesta senda, observa-se nos autos a presenca de justificativa (fls. 004 a
006) para possivel inexigibilidade de licitagao, apesar de nao ter sido realizada.

47. Caso tivessem sido adotadas as cautelas necessarias e realizada, em tempo
hébil, a instrucdo processual relativa a contratacdo dos servicos, conforme as exigéncias
legais, o pagamento ora pretendido poderia prossequir com base em procedimento
regular. No entanto, observa-se que tais providéncias ndo ocorreram.

48. Isso porque, a lLei n? 4.320/1964, assim como o Decreto Federal n2
93.872/1986, estabelece o rito para a realizacdo da despesa publica, a qual compreende
trés fases: empenho, liguidacdo e o pagamento.

49. O empenho é o ato emanado de autoridade competente que cria para o
Estado a obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de implemento de condicdo (art. 58,
Lein? 4,320/1964).

50. Em seguida, ap6s a emissdo da nota de empenho, a propria Lei n2
4.320/1964, bem como o Decreto n? 93.872/1986, reconhece a necessidade de a
Administracao averiguar a realizacao do objeto descrito na referida nota de empenho,
isto &, se houve o fornecimento do bem, realizacdo do servico ou obra.

51. Em caso de o contratado - ou sujeito passivo da obrigacdo — haver cumprido
aquilo a que se comprometera, haverd a administracdo de comprovar esta circunstancia, a
qual, em caso positivo, gerar-lhe-a o direito adquirido ao recebimento do valor empenhado.

52. Veja-se como é disposto no art. 36 do Decreto n? 93.872/1986:

Art. 36. A liquidacdo da despesa consiste na verificacdo do direito adquirido pelo
credor ou entidade beneficiaria, tendo por base os titulos e documentos
comprobatdrios do respectivo crédito ou da habilitagdo ao beneficio (Lei n? 4.320/64,
art. 83).

§ 1° A verificagao de que trata este artigo tem por fim apurar:

a) a origem e o objeto do que se deve pagar;

b} a importancia exata a pagar; e

€) a quem se deve pagar a importancia para extinguir a obrigacao.

§ 22 A liquidacao da despesa por fornecimentos feitos, obras executadas ou servicos
prestados terd por base:

a) o contrato, ajuste ou acordo respectivo;

b) a Nota de Empenho;

¢} o documento fiscal pertinente;

d) o termo circunstanciado do recebimento definitivo, no caso de obra ou servico de
valor superior a Cz$350.000,00 (trezentos e cinglenta mil cruzados) e equipamento
de grande vulto, ou o recibo, nos demais casos. {(grifo nosso)
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53. Desta forma, verificado o surgimento do direito adquirido do credor - isto &,
apos a nota de empenho e a subsequente realizacio do servico ou obra ou fornecimento

do bem - a autoridade ordenadora de despesa exarara a ordem de pagamento, conforme
art. 64 da Lei n? 4.320/1964.

54. Conclui-se, entdo, que a legislacdo financeira exige uma sequéncia de atos
administrativos, que coincide com a sua realizacdo no tempo, quais sejam: 12) emiss3o da
nota de empenho; 29) realizacdo do objeto contratado; 39) liquidacdo: 49) ordem de
pagamento.

55, Esta ordem é inafastavel pelo gestor, como ja reconheceu o Tribunal de
Contas da Unido - TCU:

O pagamento de qualquer despesa somente pode ser efetuado apés sua regular
liquidagdo. (TCU. RELACAO 69/2008 - Gab. do Min. AUGUSTO NARDES - Primeira
Camara)

56. Em que pese o acima exposto, verifica-se que, no caso do prestador do
servico ministrante do curso de Nheengatu, ofertado pela UFOPA, o curso ja foi efetuado,
e nao houve a formalizacao prévia de sua contratacao.

57. Dessa forma, a questao, nesse caso, passa pela possivel necessidade de a
Administracdo Publica instaurar um procedimento de reconhecimento da obrigacdo de
indenizar, na medida em que nao ha outra conclusdo a ndo ser a de que, se por um lado
a contratacdo € nula, por outro, pelo que se depreende, houve beneficio para a
Administracao, nao podendo, por este efeito, enriquecer-se ilicitamente.

58. A Orientacao Normativa AGU n? 04/2009 ja reconheceu esta situacao:

Despesa sem cobertura contratual devera ser objeto de reconhecimento da
obrigacao de indenizar nos termos do art. 59, paragrafo Unico, da Lei n? 8.666, de
1993, sem prejuizo da apuracdo da responsabilidade de quem lhe der causa.

59. O citado art. 59, paragrafo Unico, da Lei n® 8.666/1993, dispbe:

Art. 59. (...)

Paragrafo unico. A nulidade ndo exonera a Administracdo do dever de indenizar o
contratado pelo que este houver executado até a data em que ela for declarada e
por outros prejuizos regularmente comprovados, contanto que ndo lhe seja
imputavel, promovendo-se a responsabilidade de quem lhe deu causa.

60. Assim, a vista do disposto no paragrafo uUnico do artigo 59, o fato de a
prestacao de servicos haver decorrido de “contrato verbal” ou sem cobertura contratual,
por si s6, conforme j& se mencionou alhures, ndo dispensa a UFOPA de ressarcir as
despesas efetuadas pela prestadora do servigo, sob pena de violar-se o principio geral de
direito que veda o enriguecimento sem causa.

61. Para o reconhecimento da obrigacdo de indenizar, vale esclarecer que o
pagamento se daria a titulo de indenizagdo, conforme estabelece o paragrafo Unico do
artigo 59 da Lei n? 8.666/93. A respeito do tema, a Orientacdo Normativa AGU n2 04, de
19 de abril de 2009 define:

A despesa sem cobertura contratual deverd ser objeto de reconhecimento da

obrigacdo de indenizar nos termos do art. 59, paragrafo Gnico, da Lei n? 8.666/1993,
sem prejuizo da apuracao da responsabilidade de quem Ihe der causa. (grifo nosso)
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62. Ressalta-se, ainda, que o procedimento de indenizacdo de despesas deve
ser utilizado somente em cardter excepcional, devendo a Administracdo adotar medidas
com o fim de erradicar tais condutas contrérias a finalidade da lei.

63. Quanto ao dever de apurar a responsabilidade dos servidores, elucida o
Manual de PAD/2013 da Controladoria-Geral da Uniao, p, 49-50, que:

Importa destacar, ainda, que ao servidor, em razao do exercicio do cargo, é
conferida a execucao de certas atribuicoes legais, voltadas para o atendimento das
necessidades coletivas, em estrito cumprimento aos principios da legalidade e da
indisponibilidade do interesse publico. Essas atribuicdes estao devidamente
delimitadas em lei, razdo que torna exigivel dos agentes publicos a utilizagao
normal e adequada das prerrogativas que a lei lhes confere. Ndo obstante, ao
tempo em que a lei outorga poderes aos servidores, impde-lhes, por outro lado, o
seu exercicio regular e eficiente, vedando-lhe a omissdo, sob pena de
responsabilizagdo. Por conseguinte, ao nao desempenhar correta e
satisfatoriamente suas atividades, praticando ou concorrendo para a pratica, no
exercicio de suas funcdes, de alguma falta prevista na Lei n? 8.112/90, ficara o
servidor faltoso sujeito as sangdes disciplinares ali colimadas, surgindo o que
usualmente se denomina de "Dever de Apurar", que é justamente aquele dever
insculpido no art. 143 do Estatuto (Lei na 8.112/90), o qual obriga a autoridade
publica a promover a apuracédo imediata dos atos e fatos supostamente irregulares
que chegarem ao seu conhecimento.

64. Acerca desse procedimento para reconhecimento da obrigagao de
indenizar, a sequir abordaremos alguns dos requisitos para a sua instrucao.

65. Para que possa ser reconhecida a obrigacao de indenizar, é necessaria a
juntada de certos documentos, sendo indispensdveis ao seu tramite, no minimo, os
seguintes elementos:

+ Identificacao do credor favorecido;

s Descricao do objeto;

« Data de vencimento do compromisso;

¢ Importancia exata a pagar;

+ Documentos fiscais comprobatorios;

e Alestacdo do cumprimento do objeto;

» Motivo pelo qual a despesa nao foi empenhada ou paga na época
propria

66. Por fim, tem-se que em caso de contrato nulo, é possivel admitir-se o
pagamento pelo uso de determinado bem ou servico pela Administracdo, todavia n&o sob
a fundamentacao de obrigacdo contratual, e sim sob o dever moral de indenizar toda
obra, servico (no caso) ou material recebido e auferido pelo Poder Publico, uma vez que o

Estado nao pode tirar proveito da atividade do particular sem a correspondente
contraprestacao pecuniaria.

67. O Tribunal de Contas da Uniao, inclusive, em manifestacdo acerca do tema,
inclinou-se sobre o devido pagamento de servico extraordinario efetivamente prestado,
sob pena de enriquecimento ilicito da Administracdo. Veja-se:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos acerca de consulta formulada pelo ex-
Procurador-Geral da Republica, Claudio Lemos Fonteles, acerca da possibilidade de
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pagamento de horas extras excedentes aos limites legais, em caso de comprovado
servigo extraordinario decorrente de fato imprevisto.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessio
Plenaria, ante as razdes expostas pelo Relator, em: [ ...]

9.2.2. é devido o pagamento de servico extraordinario efetivamente prestado, sob
pena de enriquecimento ilicito da Administracdo, observando-se o disposto na Lei n®
8.112/1990 e demais legislacfes pertinentes, quanto a possibilidade de punicio do
responsavel e/ou do servidor pela execucdo indevida;

9.2.3. as situacbes excepcionais devem ser devidamente justificadas, com a
demonstracao da imprevisibilidade da situacao, da imprescindibilidade dos servicos,
bem como da auséncia de servidores, no quadro do 6rgao, em ndmero suficiente
para atender aos limites de horas extras legalmente estipulados;

(Ata 04/2007 - Plenério. Ac6rdao 43/2007) (grifo nosso)

68. Sendo assim, a despesa sem cobertura contratual como no caso em
epigrafe, devera ser objeto de reconhecimento da obrigacao de indenizar nos termos do
art. 59, paragrafo Unico, da Lei n? 8.666/93, sem prejuizo da apuracdo da
responsabilidade de quem lhe deu causa quando ndo demonstrada razoabilidade na
indispensabilidade de contratacdo fundada na sua realizacao imediata.

69, Portanto, recomendamos que a Administracdo efetue melhor planejamento
de suas despesas.

Il - CONCLUSAO

70. Concluindo, entendemos ser possivel a indenizacdo do contratado, ou seja,
do prestador do servico, sem prejuizo da devida apuracdo de responsabilidade, conforme
disposto no artigo 59, paragrafo Unico, da Lei n? 8.666/1993.

71. Entado, somos pela possibilidade juridica de reconhecimento da obrigacdo de
indenizar ao prestador de servigo que atuou no curso de linguas Nheengatu, desde que se
instaure procedimento administrativo para tal, estando tal instituto respaldado como
excegao nos dispositivos legais citados.

72: Ademais, ressaltamos que o procedimento de pagamento mediante
reconhecimento da obrigacdo de indenizar deve ser utilizado somente em caréter
excepcional, devendo a Administracdo Pdblica adotar medidas com a intencdo de erradicar
tais condutas, que sdo contrarias a finalidade da lei. E dizer que esse procedimento nao
deve ser algo corriqueiro nesta Universidade.

73. Por derradeiro, esclarecemos que a partir da emissdo do presente parecer
referencial, a andlise individualizada dos préoximos processos gue tratem sobre a matéria
analisada resta dispensada, nao sendo necessario o _encaminhamento dos referidos
processos a esta Procuradoria, a ndo ser gue haja o apontamento de dilvida juridica
especifica gue ndo conste abordada neste opinativo. Para tanto, a area técnica
interessada devera atestar, de forma expressa, que o caso concreto veiculado por cada
processo administrativo se amolda aos termos da presente manifestacdo juridica
referencial, por meio do preenchimento do modelo de atestado em anexo.

Santarém - PA, 20 de outubro de 2015.
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Caio ﬁroso

Procurador Federal/PGF/AGU

Sylvia G %ives Sena
Assistgnte [@m Administracao
SIAPE N2 1 906 - OAB/PA N2 19.615

Despacho n? 066/2015/PF-UFOPA/PGF/AGU

REFERENCIA: Processo n2 23204. 007955/2015-91

L, Aprovo o PARECER N2 220/2015/PF-UFOPA/PGF/AGU.

2 Encaminha-se para prosseguimento.

Santarém - PA, f?f" de MZ{//M

José Eliaﬂ;ueiéra Diégenes Janior
Procurador Federal/PGF-AGU
Procurador-Chefe junto a UFOPA

de 2015.
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ATESTADO DE CONFORMIDADE DO PROCESSO

COM MANIFESTAGAO JURIDICA REFERENCIAL

Processo:

Referéncia/objeto:

Atesto que o presente processo, referindo-se ao reconhecimento da obrigacdo de
indenizar, amolda-se a manifestagao juridica referencial correspondente ao PARECER N¢
220/2015/PF-UFOPA/PGF/AGU, cujas recomendagdes restam atendidas no caso concreto.

Fica, assim, dispensada a remessa dos autos para exame individualizado pela
Procuradoria Federal, conforme autorizado pela Orientacdo Normativa n2 55, da Advocacia-
Geral da Uniao.

, de de20

Identificagdo e assinatura



