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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
PROCURADORIA FEDERAL JUNTO A UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA
GABINETE DOS PROCURADORES PF/UFPR

PARECER n.” 00337/2022/PROC/PFUFPR/PGF/AGU

NUP: 23075.206860/2017-33
INTERESSADO : Departamento de Licitacoes e Contratagoes - PRA - UFPR
ASSUNTO : Orientaciao - Contratacao Direta

EMENTA:

DIREITO ADMINISTRATIVO. LICITACAO. CONTRATACAO DIRETA. DISPENSA E
INEXIGIBILIDADE. EXISTENCIA DE PREFERENCIA. LEI FEDERAL N.° 8.666/93.
INCENTIVO A PESQUISA CIENTIFICA, AO DESENVOLVIMENTO E A INOVACAO. LEI
FEDERAL N.° 8.010/90. DECRETO FEDERAL N.° 10.973/2004. EMISSAO DE
MEMORANDO-CIRCULAR. RECOMENDACAO.

1. O Departamento de Licitagdes e Contratagées da Pro-Reitoria de Administracdo da Universidade
Federal do Parana — UFPR encaminhou para esta Procuradoria Federal junto desta Instituicdo de Ensino Superior,
através do Despacho n.° 559/2017/UFPR/R/PRA/DSG/DM/COMLIC (SEI n.° 0481605), os autos de processo
administrativo em epigrafe com o propdsito de analise e parecer acerca da existéncia de preferéncia entre a dispensa e a
inexigibilidade de licitagdo quando uma das hipdteses de ambas as modalidades de contratacdo direta estiverem
preenchidas. O orgdo consulente preocupa-se, especialmente, que a adogdo de inexigibilidade, ao invés da dispensa
prevista no inciso XXI do art. 24 da Lei n.° 8.666/93, para a aquisicdo de bens destinados a pesquisa e desenvolvimento
afastaria o regramento previsto na Lei n.° 8.010/90 e no Decreto n.® 10.973/2004.

2. A consulta dirigida para este 6rgdo consultivo deve estar sempre instruida com todos os documentos
necessarios a elucidagdo da quaestio facti que se procura deslindar, conforme enunciam o art. 10 da Portaria n.® 562/2013
da Procuradoria-Geral Federal, a Orientacdo Normativa n.° 02/2009 da douta Advocacia Geral da Unido e o art. 16 do
Regimento Interno da Procuradoria Federal junto & Universidade Federal do Parana. Isso, pois, a presente atuagao
consultiva toma por base, exclusivamente, os elementos constantes, hodiernamente, nos autos encaminhados. Estes que se
encontram inseridos digitalmente no Sistema Eletronico de Informagoes — SEI da Universidade Federal do Parana.

3. Cabe esclarecer que o presente processo, por equivoco, permaneceu sem analise até a presente data. De
toda forma, visando responder a consulta solicitada, prossegue-se na analise.

4, Em face do que dispdem o art. 131 da Constitui¢do da Republica, os arts. 11 ¢ 17 da Medida Provisoria
n.° 2.229-43/2001, o paragrafo primeiro do art. 10 da Lei n.° 10.480/2002 e o Enunciado n.° 07 do Manual de Boas
Praticas Consultivas da Advocacia Geral da Unido, 4* edi¢do, incumbe a esta Procuradoria Federal prestar consultoria sob
o prisma estritamente juridico. Ndo a concerne, portanto, avaliar a conveniéncia e oportunidade dos atos praticados no
ambito da autarquia consulente, tampouco opinar sobre aspectos de natureza eminentemente técnica ou administrativa.
Tais apreciagdes ficam reservadas a esfera de discricionariedade do administrador ptiblico competente. As manifestagdes
desta Procuradoria, ademais, sdo de carater opinativo, portanto, ndo sdo vinculantes para o gestor publico, o qual pode,
desde que justificadamente, adotar orientag@o contraria ou diversa daquela aqui emanada.
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5. Assentadas estas consideragdes iniciais, passar-se-4 a analise das idiossincrasias adstritas ao caso sub
examine.
6. A questdo submetida pelo digno Departamento de Licitagées e Contratacées, resposta a doutrina ja

oferece. Dado o seu elevado grau de didatismo, dela, compete citar a diferencia¢do apresentada na catedra Marc¢al Justen
Filho, in verbis:

“As diferencas entre inexigibilidade e dispensa de licita¢do sdo evidentes. Ndo se trata de questio
irrelevante ou meramente retorica, mas de alternativas distintas em sua propria natureza, com
regime juridico diverso.

A inexigibilidade é um conceito logicamente anterior ao da dispensa. Naquela, a licitagdo ndo é
instaurada por inviabilidade de competicdo. [...] Na dispensa, a competicdo é viavel e,
teoricamente, a licitagdo poderia ser promovida. Ndo o é porque, diante das circunstancias, a Lei
reputa que a licitagdo poderia conduzir a sele¢do de solu¢do que ndo seria a melhor, tendo em
vista circunstancias peculiares.”

“Sob o ponto de vista logico, a Lei deveria ter tratado da inexigibilidade antes da dispensa de
licitagdo. E que a inexigibilidade é conceito que, sob dngulo tedrico, antecede ao de dispensa.
[...]. Porém, pode-se afirmar que a dispensa pressupée uma licitagdo “exigivel”. E inexigivel a
licitacdo quando a disputa for inviavel. Havendo viabilidade de disputa é obrigatoria a licitagdo,
excetuados os casos de “dispensa’ imposta por lei.”

“Em suma, a inexigibilidade é uma imposicdo da realidade extranormativa, enquanto a dispensa
é uma criagdo legislativa. Como decorréncia direta, o elenco de causas de inexigibilidade contido
na Lei tem cunho meramente exemplificativo. Ja os casos de dispensa sdo exaustivos, o que ndo
significa afirmar que todos se encontram na Lei 8.666/1993. Outras leis existem, prevendo casos
de dispensa de licitagdo.

Como decorréncia, a conclusdo acerca da caracterizagdo da inexigibilidade faz-se em momento
logicamente anterior ao do reconhecimento da dispensa. Num primeiro momento, avalia-se se a
competi¢do é ou ndo viavel. Se ndo o for, caracteriza-se a inexigibilidade. Se houver viabilidade
de competicdo, passa-se a verificagdo da existéncia de alguma hipotese de dispensa.” [1]

7. Tem-se, assim que a licitar ¢ dever geral da Administragdo Publica, conforme preceitua o inciso XXI do
art. 37 da Constitui¢do da Republica. Existem situacdes, entretanto, que a licitacdo ¢ impossivel, dado o contexto da
contratagdo. A Lei n.° 8.666/93 exemplifica algumas delas nos incisos do seu art. 25. Ora, se a licitacdo ¢ impossivel, é
ilogico Ordenamento Juridico a exija, por isso, ndo necessitara ser efetuada, ela ¢ inexigivel.

8. A Constituigdo da Republica, no inciso XXI do seu art. 37, acolheu a presungdo de que a licitacdo, em
geral, produz a contratagdo mais vantajosa para a Administragdo Publica. Ela reconheceu também, de todo o modo, que,
em situagdes especificas, dispensa-la poderia ser mais benéfico. O inciso XXVII do seu art. 22, por isso, previu a
possibilidade de a legislagdo federal instituir hipoteses nas quais o Administrador, julgando ser mais alinhado ao Interesse
Publico, poderia optar por realizar o procedimento licitatorio.

9. Em sintese, a contratagdo direta, sem o prévio procedimento licitatorio, é excepcional. A licitagdo
somente deixara de ocorrer quando for impossivel (inexigibilidade) ou, sendo possivel, for afastada pelo Gestor Publico
em razao da expressa permissao legal associada a conveniéncia para o Interesse Publico (dispensa).

10. Nao pode a Administracdo Publica, noutros termos, optar por dispensar uma licitagdo que ¢ inexigivel.
Somente se pode dispensar, e.i. optar por fazer ou ndo fazer, aquilo que € possivel. Se procedimento licitatério ja é
impossivel, resta apenas seguir com a contratagdo — adotando, por evidente, todas diligéncias necessarias para a
efetivacao dos principios do Direito Publico.

11. Mister sempre ressaltar que a contratacdo direta ndo afasta os deveres gerais de contratagdo, de
justificativa, de comprovacao da razoabilidade dos pregos e de publicidade, tal qual regrados atualmente, dentre outros
éditos, pelas Leis Federais n.° 8.666/93 e n.° 9.784/99, pela Instrugdo Normativa SEGES/MPDG n.° 05/2017, pelas
Instrugdes Normativas SG/SEDGG/ME n.° 40/2020 e n.° 73/2020, pela Orientagdo Normativa AGU n.° 17/2009; e, intra
muros a Universidade Federal do Parand, pela Ordem de Servigo n.° 01/2018-GR, pela Ordem de Servi¢co Conjunta PRA
e PROPLAN n.° 01/2017, e pelos Memorandos-Circulares PRA/DELIC n.° 14/2018 e n.° 01/2020.
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12. Inoportuna a mobilizagdo do Principio da Especificidade a solugdo de contradigdo entre os incisos do art.
24 ¢ os do 25 da Lei Federal n.° 8.666/93, vez que se trata de uma antinomia apenas aparente. Estes dispositivos t€ém de
ambitos de eficacia materialmente distintos: a aplicabilidade de dispensa tem como pressuposto a auséncia de
inexigibilidade. Sendo a hipdtese, e.g., de fornecedor exclusivo (art. 25, inc. I), sera incabivel a dispensa, ainda que para a
aquisicdo de bem para pesquisa e desenvolvimento (art. 24, inc. XXI).

13. Tangente a preocupacdo da digna autoridade consulente quanto ao afastamento dos incentivos a aquisicdo
de bens destinados para a pesquisa e desenvolvimento no caso de ndo enquadramento no inciso XXI do art. 24 da Lei n.°
8.666/93, esclarece-se que a aplicabilidade da Lei n.° 8.010/90 e do Decreto n.° 10.973/2004, salvo disposi¢ao expressa,
independem da incidéncia em hipotese de inexigibilidade ou dispensa de licitagao.

14. Tome-se, por exemplo, o caput do art. 1° da Lei n.° 8.010/90 ¢ o caput do art. 66 do Decreto n.°
9.283/2018. No primeiro caso, a isencdo aplica-se a todos as maquinas, equipamentos, aparelhos e instrumentos
destinados & pesquisa cientifica e tecnologica independentemente de eles serem contratados, ou ndo, por dispensa ou
inexigibilidade. Nada o dispositivo fala sobre isso. Ja no segundo caso, doutro modo, o artigo explicita ser vedado o
aditamento nas contratacdes por dispensa de licitacdo, logo, se ela tiver sido aperfeicoada por inexigibilidade, ele sera
possivel.

Lei Federal n.° 8.010/90 - Trata da Importagdo de Bens a Pesquisa

“Art. 1° Sdo isentas dos impostos de importagdo e sobre produtos industrializados e do adicional
ao frete para renovagdo da marinha mercante as importagbes de mdquinas, equipamentos,
aparelhos e instrumentos, bem como suas partes e pecas de reposi¢cdo, acessorios, matérias-

’

primas e produtos intermediarios, destinados a pesquisa cientifica e tecnologica.’

Decreto Federal n.” 9.283/2018 - Regulamento do Incentivo a Inovacio

“Art. 66. Nas contratagbes por dispensa de licitagdo de obras e servigos de engenharia para
produto de pesquisa e desenvolvimento, é vedada a celebra¢do de aditamentos contratuais que
resultem na superacdo do limite estabelecido no inciso XXI do caput do art. 24 da Lei n° 8.666,
de 1993, exceto nas seguintes hipoteses: [...]

15. Sao estas as consideragdes — exaradas ao lastro dos arts. 37 ¢ 38 da Lei Federal n.° 13.327/2016, da Lei
Complementar n.° 73/93 e dos arts. 131 e 133 da Constituicdo da Republica — cabiveis ao caso em tela como subsidio e
elemento orientador ao Administrador Publico, para o seu aprofundamento na questao juridica em comento.

16. Reafirma-se que a analise do mérito técnico-administrativo recai sempre sobre a discricionariedade da
Administracao Publica, em seu juizo de conveniéncia e oportunidade, ficando eventual matéria técnica igualmente fora do
ambito de analise de legalidade a cargo desta Procuradoria Federal, resultando, dai, que o contido no presente Parecer
possui conteido meramente opinativo, a luz dos Principios Publicos da Legalidade e da Moralidade.

Curitiba, 27 de junho de 2022.

TIAGO ALVES DA MOTA

Procurador Federal
Procurador-Chefe da PF-UFPR

Matheus Dalmolin Giusti
Académico de Direito

Atencdo, a consulta ao processo eletronico esta disponivel em https://supersapiens.agu.gov.br mediante o
fornecimento do Namero Unico de Protocolo (NUP) 23075206860201733 e da chave de acesso celc8047
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Notas

1. 2JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos: Lei 8.666/1993. 3. ed.
Sdo Paulo.: Thomson Reuters Brasil, 2019. Livro Eletronico. p. RL-1.8.
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