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I - RELATORIO

1. O presente Parecer Referencial CCA/PGFN n2 001/2022 tem por objeto expor as
recomendacdes do Conselho de Consultoria Administrava da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional —
CCA/PGFN sobre o tema decontratacdo direta de fornecimento de agua canalizada e coleta de esgoto,
por inexigibilidade de licitagdo, nos termos do artigo 74, inciso I, da Lei n? 14.133/2021 (nova Lei de
Licitacoes) .

2. Inicialmente, ressalta-se que, de acordo com o artigo 53, caput e §42, da Lei n? 14.133/2021,
o processo licitatério, bem como as contratacdes diretas, acordos, termos de coopera¢do, convénios,

ajustes, adesdes a atas de registro de precos, outros instrumentos congéneres e de seus termos aditivos se

submeterdo a controle prévio de legalidade pela consultoria juridica da Administracdo. No mesmo sentido,
o artigo 11, inciso VI, "b", da Lei Complementar n2 73/1993, determina que cabe as Consultorias Juridicas
examinar, prévia e conclusivamente, "os atos pelos quais se va reconhecer a inexigibilidade, ou decidir a

dispensa, de licitagdo”. Busca-se, assim, conferir higidez juridica as licitacGes e as contratacdes publicas.

3. Todavia, em decorréncia do elevado numero de processos em matérias idénticas e

recorrentes, de baixa complexidade juridica, a Advocacia-Geral da Unido publicou, no dia 23 de maio de
2014, a Orientagdo Normativa n? 55 (ON/AGU n2 55/2014), que introduziu, no ambito da Advocacia Publica
Federal, a figura da manifestacao juridica referencial. In verbis:

| - Os processos que sejam objeto de manifestacdo juridica referencial, isto €, aquela que
analisa todas as questdes juridicas que envolvam matérias idénticas e recorrentes, estao
dispensados de analise individualizada pelos érgdos consultivos, desde que a area técnica
ateste, de forma expressa, que o caso concreto se amolda aos termos da citada manifestacao.
Il - Para a elaboracdo de manifestagdo juridica referencial devem ser observados os seguintes
requisitos:

a) o volume de processos em matérias idénticas e recorrentes impactar, justificadamente, a
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atuacdo do érgdo consultivo ou a celeridade dos servigos administrativos; e
b) a atividade juridica exercida se restringir a verificagdo do atendimento das exigéncias legais
a partir da simples conferéncia de documentos.

Il ”

4. No presente caso, quanto aos requisitos do inciso Il, alinea “a”, por envolverem servigos
essenciais ao funcionamento de todos os drgaos publicos, é fato notdrio que os processos administrativos
gue versam sobre a contratacdo direta de fornecimento de agua canalizada e coleta de esgoto representam
uma parcela consideravel dos procedimentos que tramitam, anualmente, em varias unidades da PGFN.
Outrossim, tais processos, quando submetidos a distribuicdo, em que pese sua baixa complexidade técnica,
impactam a atuacdao dos procuradores lotados nessas unidades, visto que acabam por exigir a devida
atencao, dificultando, assim, a maior dedicacdo de tais servidores no que se refere a orientacdo juridica dos
drgdos, seja por meio da analise de processos de maior complexidade juridica, seja por meio da solucdo das
duvidas juridicas que diariamente acometem os gestores e que devem ser sanadas com a maior brevidade
possivel.

5. Cabe recordar, inclusive, que ja havia parecer referencial sobre a mesma matéria (Parecer
Referencial n2 03/2019, posteriormente atualizado pelo Referencial CCA/PGFN n2 03/2020), porém a luz da
legislacdo anterior (Lei n2 8.666/93), o que evidencia que desde antes ja se vislumbrava o volume e
multiplicidade de contratagdes diretas de fornecimento de agua canalizada e coleta de esgoto, por
inexigibilidade de licitagao.

6. Convém salientar que a importancia pratica dessa medida reside no fato de, uma vez
elaborada a citada manifestacdo juridica referencial, os processos administrativos que versarem sobre
matérias juridicas idénticas as enfrentadas no parecer referencial estardo dispensados de andlise
individualizada pela Consultoria Juridica. Em tais casos, basta, unicamente, que o administrador ateste,
expressamente, que o caso concreto se amolda, perfeitamente, aos termos da manifestacdo referencial
adotada.

7. Quanto ao segundo requisito (inciso I, alinea “b"), constata-se que o campo de atuagao das
Consultorias Juridicas, no que tange a processos que versem sobre contratacdo direta de fornecimento de
agua canalizada e coleta de esgoto, por inexigibilidade de licitacdo, limita-se a conferéncia de documentos e
declaragGes acostados aos autos pelos érgdos, ndo havendo, via de regra, necessidade de andlise
individualizada e pormenorizada de cada um desses processos.

8. Desse modo, o presente parecer visa a exercer a funcdo de manifestacdo juridica referencial,
nos termos da Orientacdo Normativa AGU supracitada. Sua invocac¢do para dispensar a analise pressupde a
utilizacdo dos documentos referenciados, em especial o Check-List (Lista de Verificacdo) de Instrucao
Processual constante de apéndice a este parecer. S3o admissiveis alteracGes de carater estritamente
técnico que ndo tenham repercussao juridica, sem que necessdria andlise individualizada. Ademais, o
presente parecer ndo exclui a possibilidade de solicitacdo de andlise prévia de contratacdo especifica, o que
serd feito por esta Procuradoria.

Il — REQUISITOS DA CONTRATAGAO DE FORNECIMENTO DE AGUA CANALIZADA E COLETA DE ESGOTO

9. Deve se observar, em primeiro lugar, que o presente parecer juridico referencial tem
cabimento quando configurada hipdtese de inexigibilidade de licitacdo.

10. Com efeito, a inexigibilidade de licitacdo encontra-se presente quando houver inviabilidade
de competicao, ou seja, quando “um dos contendores redne qualidades tais que se torna Unico, exclusivo,
‘sui generis’, a tal ponto que inibe os demais licitantes, sem condi¢des competitivas” [1].

11. Na Lei n? 14.133/2021, a figura da inexigibilidade consta disciplinada pelo artigo 74:



Art. 74. E inexigivel a licitagio quando invidvel a competi¢do, em especial nos casos de:

| - aquisicdo de materiais, de equipamentos ou de géneros ou contratac¢do de servigos que s6
possam ser fornecidos por produtor, empresa ou representante comercial exclusivos;

Il - contratagdo de profissional do setor artistico, diretamente ou por meio de empresario
exclusivo, desde que consagrado pela critica especializada ou pela opinido publica;

[l - contratacdo dos seguintes servicos técnicos especializados de natureza
predominantemente intelectual com profissionais ou empresas de notdria especializacao,
vedada a inexigibilidade para servigos de publicidade e divulgacao:

a) estudos técnicos, planejamentos, projetos bdsicos ou projetos executivos;

b) pareceres, pericias e avaliagdes em geral;

c) assessorias ou consultorias técnicas e auditorias financeiras ou tributarias;

d) fiscalizagdo, supervisdo ou gerenciamento de obras ou servigos;

e) patrocinio ou defesa de causas judiciais ou administrativas;

f) treinamento e aperfeicoamento de pessoal;

g) restauracdo de obras de arte e de bens de valor histérico;

h) controles de qualidade e tecnoldgico, analises, testes e ensaios de campo e laboratoriais,
instrumentacdo e monitoramento de parametros especificos de obras e do meio ambiente e
demais servigos de engenharia que se enquadrem no disposto neste inciso;

IV - objetos que devam ou possam ser contratados por meio de credenciamento;

V - aquisi¢do ou locagdo de imdvel cujas caracteristicas de instala¢des e de localizagdo tornem
necessaria sua escolha.

§ 12 Para fins do disposto no inciso | docaput deste artigo, a Administracdo devera
demonstrar a inviabilidade de competicdo mediante atestado de exclusividade, contrato de
exclusividade, declaragdo do fabricante ou outro documento idéneo capaz de comprovar que
o objeto é fornecido ou prestado por produtor, empresa ou representante comercial
exclusivos, vedada a preferéncia por marca especifica.

§ 22 Para fins do disposto no inciso Il docaput deste artigo, considera-se empresario
exclusivo a pessoa fisica ou juridica que possua contrato, declara¢cdo, carta ou outro
documento que ateste a exclusividade permanente e continua de representagdo, no Pais ou
em Estado especifico, do profissional do setor artistico, afastada a possibilidade de
contratacdo direta por inexigibilidade por meio de empresario com representacdo restrita a
evento ou local especifico.

§ 32 Para fins do disposto no inciso |l docaput deste artigo, considera-se de notéria
especializacdo o profissional ou a empresa cujo conceito no campo de sua especialidade,
decorrente de desempenho anterior, estudos, experiéncia, publicacGes, organizacdo,
aparelhamento, equipe técnica ou outros requisitos relacionados com suas atividades,
permita inferir que o seu trabalho é essencial e reconhecidamente adequado a plena
satisfacdo do objeto do contrato.

§ 42 Nas contratacGes com fundamento no inciso Ill docaput deste artigo, é vedada a
subcontratacdo de empresas ou a atuacdo de profissionais distintos daqueles que tenham
justificado a inexigibilidade.

§ 52 Nas contratagcbes com fundamento no inciso V docaput deste artigo, devem ser
observados os seguintes requisitos:

| - avaliagdo prévia do bem, do seu estado de conservagao, dos custos de adaptagdes, quando
imprescindiveis as necessidades de utilizacdo, e do prazo de amortizacdo dos investimentos;

Il - certificacdo da inexisténcia de imdveis publicos vagos e disponiveis que atendam ao
objeto;

[1l - justificativas que demonstrem a singularidade do imével a ser comprado ou locado pela
Administra¢do e que evidenciem vantagem para ela.

12. Assim, este parecer referencial lida com hipotese enquadravel na regra geral do caput do
referido artigo 74, bem como em seu inciso |, quando restar demonstrada a exclusividade no fornecimento
de dgua canalizada e coleta de esgoto na base territorial do municipio, por restar inviabilizada, neste caso, a
realizacdo de procedimento licitatério, haja vista a auséncia de pressuposto légico, traduzido na figura do
fornecedor exclusivo [2].

13. Deve-se recordar que a anterior Lei n? 8.666/93, ao tratar sobre inexigibilidade, possuia a
hipdtese do artigo 25, inciso | [3], que ndo incluia a possibilidade de prestacdo de servicos [4] (o que levava



a presente situacdo a ser enquadrada na regra geral de inviabilidade de competicdo do caput do aludido
artigo 25).

14. A nova Lei de Licitagdes corrigiu essa omissdao e passou a prever expressamente a
contratacdo de prestagao de servicos no artigo 74, inciso |, resolvendo a questdo, ja que se tem agora esse
dispositivo como fundamento direto para a contratacdo de servico ofertado por fornecedor exclusivo.

15. Em outras palavras, o presente parecer referencial podera servir ao gestor caso esteja diante
de situacdo que autorize a contratacdo direta por inexigibilidade de licitacdo, pela existéncia de apenas um
fornecedor habilitado na prestacdo do servico, fundamentando-se no artigo 74, inciso |, da Lei n2
14.133/2021, sendo, destarte, exigiveis primeiramente os requisitos elencados no artigo 72 da mesma lei, a
saber:

Art. 72. O processo de contratacdo direta, quecompreende os casos de inexigibilidade e de
dispensa de licitagao, devera ser instruido com os seguintes documentos:

| - documento de formalizagdo de demanda e, se for o caso, estudo técnico preliminar, analise
de riscos, termo de referéncia, projeto bdsico ou projeto executivo;

Il - estimativa de despesa, que deverad ser calculada na forma estabelecida no art. 23 desta Lei;
Il - parecer juridico e pareceres técnicos, se for o caso, que demonstrem o atendimento dos
requisitos exigidos;

IV - demonstragdo da compatibilidade da previsao de recursos orgamentdrios com o
compromisso a ser assumido;

V - comprovagao de que o contratado preenche os requisitos de habilitacdo e qualifica¢do
minima necessaria;

VI - razdo da escolha do contratado;

VII - justificativa de preco;

VIII - autorizagdo da autoridade competente.

Paragrafo Unico. O ato que autoriza a contratagdo direta ou o extrato decorrente do contrato
devera ser divulgado e mantido a disposicdo do publico em sitio eletrénico oficial.

16. Além disso, deve a Administracdo seguir os requisitos usuais para a celebracdo de
contratacdes em geral, a saber:

a) regular formalizagdo da contratacdo em processo administrativo;

b) comprovacdo de inexisténcia de dbices para a contratacdo pela Administracdo;

c) autorizacdo para a realizacdo da despesa emitida pela autoridade competente, nos termos
do Decreto n? 10.193/2019;

d) em sendo o caso, declaracdo da compatibilidade da contratacdo com a Lei de
Responsabilidade Fiscal; e

e) previsdo da contratacdo no Plano de ContratacGes Anual (PCA).

17. Ademais, além dos requisitos genéricos supra citados, os quais serdo detidamente analisados
em cotejo com as peculiaridades da contratacdo de fornecimento de agua canalizada e coleta de esgoto,
pode-se incluir, nos termos do artigo 109 da Lei n? 14.133/2021, a possibilidade de contratacdo por prazo
indeterminado, desde que atendido ao requisito de comprovacao, a cada exercicio financeiro, da existéncia
de créditos orcamentdrios vinculados a contratacao.

18. Passa-se a expor, de forma pormenorizada, cada um dos requisitos, tendo em vista as
peculiaridades da contratacdo de fornecimento de dgua canalizada e coleta de esgoto.

A) INSTRUCAO PROCESSUAL E ETAPA DE PLANEJAMENTO

19. No inciso | do artigo 72 da nova Lei de Licitagdes , o primeiro elemento a ser constituido para
a contratacdo direta é o Documento de Formalizacdo da Demanda, que se trata de peca habil a identificar
a necessidade do 6rgdo publico e apresentar descricdes minimas sobre o que se pretende contratar, a
exemplo da especificacdo do objeto e a justificativa da contratacdo.



20. Em relacdo aos demais elementos citados no inciso (estudo técnico preliminar, analise de
riscos, termo de referéncia, projeto basico ou projeto executivo), veja que o legislador se valeu da
expressao “se for o caso”, a qual nao deve ser lida como um "cheque em branco" para se dispensar, de
maneira discricionaria, qualquer um dos documentos ali listados. A dispensa de algum dos documentos
constantes do inciso | somente devera ocorrer diante da incongruéncia fatico-juridica do objeto a ser
contratado (ex: ndo é exigido projeto bdsico ou executivo em contratacdes que ndo se refiram a obras ou
servicos de engenharia), ou em razdo de uma autorizacdo especifica prevista em lei [5] ou regulamento
préprio.

21. Anota-se que, num primeiro momento, diante da auséncia de ato normativo que regule as
hipoteses em que possa ser dispensada a juntada de estudo técnico preliminar, andlise de riscos, termo de
referéncia, projeto basico ou projeto executivo ao procedimento de contratacdo por inexigibilidade de
contratacdo, faz-se necessaria a confeccdo e juntada desses documentos aos autos. Este foi o
entendimento esposado pelo Parecer SEI n2 5528/2022/ME:

28. Assim, em vista das disposi¢cdes constante da nova Lei de Licitagdes e diante da
inexisténcia, até o momento, de ato normativo expressamente possibilitando a nao
elaboragdo dos estudos técnicos preliminares, analise de riscos, termo de referéncia, projeto
basico ou projeto executivo nos processos de contratacdo direta com fulcro na Lei n2
14.133/2021, recomenda-se que tais documentos sejam devidamente elaborados e juntados
aos autos do processo de contratacdo direta, inclusive quando se tratar de dispensa de
licitacdo em razdo do baixo valor (artigo 75, | e Il, da Lei no 14.133/2021), observadas as
disposicdes legais.

29. A auséncia de sua apresentacdo apenas seria possivel em casos excepcionais,
devidamente motivados, em que restar caracterizada a inutilidade desses documentos ou ase
sua elaboragdo puder levar a demora na contratagdo, com risco a satisfacdo do interesse
publico, o que deverd ser devidamente atestado e jus ficado pelo gestor.

22. No mesmo sentido é como tem se posicionado a doutrina, ao entender que a expressao “se
for o caso” foi incluida como uma “valvula de escape”, possibilitando que "eventual regulamentacdo torne
facultativa a elaboracdo de Estudos Técnicos Preliminares em casos especificos. Ou entdo para que ndo haja
a obrigatoriedade quando as circunstancias faticas tornarem tal medida, por exemplo, contraproducente”

[6].

23. No que tange aos Estudos Técnicos Preliminares, veja que a Instrucdo Normativa SEGES n?@
58, de 8 de agosto de 2022, que trata sobre a elaboracdo dos Estudos Técnicos Preliminares para a
aquisicdo de bens e a contratacdo de servicos e obras, no ambito da administracdo publica federal direta,
autarquica e fundacional, e sobre o Sistema ETP digital, diante da nova Lei de Licita¢Ges, previu em seu
artigo 14 [7] os casos em que a elaboracio desse documento seria desnecessaria, incluindo,
expressamente, algumas hipdteses de dispensa de licitacdo previstas no artigo 75 da Lei n? 14.133/2021.
Nota-se do dispositivo mencionado que ndo ha qualquer mengdo aos casos de inexigibilidade.

24, Os Estudos Técnicos Preliminares tém por conddo a identificacdo do problema a ser
resolvido e a melhor solugao, de modo a permitir a avaliagdo da viabilidade técnica, socioecondmica e
ambiental da contratacdo. A verificacdo tanto do preco a ser pago, como a correta identificacdo do objeto
para a caracterizacdo de verdadeira hipdtese de inexigibilidade, dentre outros relevantes aspectos [8], serd
resultado da devida elaboracdo dos referidos Estudos Técnicos Preliminares.

25. Na hipdtese concreta, portanto, devera o gestor, dentre outros aspectos, apurar no ETP a
justificativa da necessidade da contratagao, estimar as quantidades demandadas, com suporte nas faturas
dos anos anteriores e nos eventuais projetos de ampliagdo da unidade, do nimero de servidores ou do
horario de atendimento, e confirmar a exclusividade no fornecimento, bem como a uniformidade dos
precos praticados, declarando, ao final, a viabilidade da contratagao.



26. Da mesma forma, cabe a autoridade confeccionar os demais documentos mencionados no
artigo 72, inciso |, em especial, para o presente caso: analise de riscos (a etapa de gerenciamento de riscos
consiste na identificacdo dos riscos que possam comprometer o atendimento do interesse publico, por
meio da contratacdo pretendida, e na definicdo de métodos para seu tratamento. Sua materializagdao da-se
com a elaboracdo do mapa de riscos) e termo de referéncia (de acordo com o artigo 69, inciso XXIIl, da Lei
n2 14.133/2021, o termo de referéncia é o documento necessario para a contratacdo de bens e servigos,
que deve conter os seguintes parametros e elementos descritivos: a) definicdo do objeto, incluidos sua
natureza, os quantitativos, o prazo do contrato e, se for o caso, a possibilidade de sua prorrogacao; b)
fundamentagcdo da contratacdo, que consiste na referéncia aos estudos técnicos preliminares
correspondentes ou, quando ndao for possivel divulgar esses estudos, no extrato das partes que nao
contiverem informacdes sigilosas; c) descricdo da solugdo como um todo, considerado todo o ciclo de vida
do objeto; d) requisitos da contratacdo; e) modelo de execu¢do do objeto, que consiste na definicdo de
como o contrato devera produzir os resultados pretendidos desde o seu inicio até o seu encerramento; f)
modelo de gestdao do contrato, que descreve como a execugao do objeto sera acompanhada e fiscalizada
pelo érgdo ou entidade; g) critérios de medicdo e de pagamento; h) forma e critérios de selecdo do
fornecedor; i) estimativas do valor da contratacdo, acompanhadas dos precos unitarios referenciais, das
memborias de calculo e dos documentos que |lhe dao suporte, com os parametros utilizados para a obtencao
dos pregos e para os respectivos célculos, que devem constar de documento separado e classificado; e j)
adequacdo orcamentdria).

27. Deste modo, salvo a superveniente edicdo de algum ato normativo que venha a dispensar a
juntada dos documentos constantes do artigo 72, inciso |, da Lei n? 14.133/2021 ou ainda alguma
impossibilidade légico-juridico a ser devidamente motivada, devem ser colacionados aos autos a
documentacdo pertinente ao planejamento (documento de formalizacdo da demanda, ETP, analise de
riscos e termo de referéncia), arrolada no referido inciso | do artigo 72.

B) PESQUISA E JUSTIFICATIVA DE PRECOS

28. A previsdao do inciso Il do artigo 72 da nova Lei de LicitagGes se refere a realizacdo da
pesquisa de precos, de modo a se obter o orcamento estimado. Veja que o inciso remete justamente ao
artigo 23, que indica meios de se realizar a pesquisa de precos. De fato, embora o legislador permita a
realizacdo de contratagcdes sem licitacdo, isso ndao implica o pagamento de qualquer valor pela
Administracdo Publica (a vantajosidade continua a ser um pressuposto das contratacdes publicas [9]). Uma
pesquisa realizada de maneira completa é pressuposto inafastavel para essas contratacdes.

29. Sem embargo, é possivel que, em razdao da natureza do objeto a ser contratado ou do
préprio contratante, em especial nas hipdteses de inexigibilidade, a pesquisa de precos seja mais restrita.

30. Nessa toada, ainda sob a vigéncia da legislagdo anterior, mas cujos aportes ainda mostram-se
cabiveis para a nova Lei, importante ressaltar que a Orientagdo Normativa da Advocacia Geral da Unido n?
17, de 12 de abril de 2009, admitia que a pesquisa de precos [10] ocorresse por meio de comparativo dos
precos dos produtos contratados: "A RAZOABILIDADE DO VALOR DAS CONTRATACOES DECORRENTES
INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO PODERA SER AFERIDA POR MEIO DA COMPARACAO DA PRO
APRESENTADA COM OS PREGCOS PRATICADOS PELA FUTURA CONTRATADA JUNTO A OUTROS E
PUBLICOS E/OU PRIVADOS, OU OUTROS MEIOS IGUALMENTE IDONEOS”.

n

31. Dentro desse cenario, a Lei n? 14.133/2021 previu em seu artigo 23, §42, que "nas
contratagdes diretas por inexigibilidade ou por dispensa, quando ndo for possivel estimar o valor do objeto
na forma estabelecida nos §§ 12, 22 e 32 deste artigo, o contratado deverd comprovar previamente que os
precos estdo em conformidade com os praticados em contratacdes semelhantes de objetos de mesma
natureza, por meio da apresentagao de notas fiscais emitidas para outros contratantes no periodo de até 1
(um) ano anterior a data da contratacdo pela Administra¢do, ou por outro meio idoneo".



32. Foi justamente nesse linha que o artigo 79, §§12 e 29, da Instru¢gdo Normativa SEGES/ME n?
65, de 7 de julho de 2021 [11], que versa sobre a pesquisa de precos sob a égide da Lei n? 14.133/21, previu
como se deve realizar a pesquisa de pregos nas hipdteses em que ndo se consegue realizar a estimativa de
precos pelos métodos “tradicionais”.

33. O inciso V do artigo 72 da Lei n® 14.133/2021, por sua vez, indica como requisito para a
contratacdo direta a necessidade de justificativa do preco. A exigéncia do inciso é justamente o de motivar,
diante do contexto fatico-juridico da contratacdo, o porqué de se realizar a contratacdo por aquele
montante.

34. Em relacdo ao caso ora analisado, como o fornecimento de dgua canalizada e coleta de
esgoto é remunerado por tarifa plblica, é desnecessaria a realizacdo de pesquisa variada para verificar a
vantajosidade dos pregos a serem contratados (que servem de justificativa para a prego), consoante
entendimento extraido do Parecer PGFN/CJU/CLC n2 829/2008.

35. Nota-se, portanto, que a verificagdo das tarifas se enquadra no conceito de “outro meio
idéneo” a verificagcdao do valor do objeto contratual no caso de contratagdes diretas a que se refere o §4¢
do artigo 23 da Lei n? 14.133/2021.

36. Logo, de modo a atender aos incisos |l e V do artigo 72 da Lei n? 14.133/2021, cabe a

autoridade, entdo, providenciar a juntada do ato normativo que fixa as tarifas a serem cobradas de acordo
com as categorias de usudrios e as faixas de consumo (que servird tanto para a pesquisa de precos como

para a sua justificativa).

37. Sem prejuizo, deve a Administracdo consultar a empresa acerca da existéncia de condicdes
mais favordveis de contratacdo, devendo ser colacionado aos autos o resultado de tal pesquisa. A

propdsito, havendo precos especiais, estes devem ser observados na vigéncia contratual.

C) PARECER JURIDICO

38. O inciso Ill do artigo 72 da Lei n? 14.133/2021 exige que a instru¢do processual seja
acompanhada do parecer juridico e dos pareceres técnicos, se for o caso, que demonstrem o atendimento
dos requisitos exigidos. No que tange a este inciso, o artigo 53 da Lei n? 14.133/2021 torna, como regra,
obrigatéria a realizagdo de parecer juridico para as contrata¢des publicas. Em relagdo as contratacdes
diretas, ha a previsdao expressa no artigo 53, §42 [12].

39. No entanto, o proprio artigo 53, §59, prevé a possibilidade de se dispensar a andlise juridica
dos 6rgaos consultivos em hipdteses previamente definidas em ato da autoridade juridica maxima
competente, que deverd considerar o baixo valor, a baixa complexidade da contratacdo, a entrega imediata
do bem ou a utilizacdo de minutas de editais e instrumentos de contrato, convénio ou outros ajustes
previamente padronizados pelo 6rgao de assessoramento juridico. Essa pratica ja ocorria na vigéncia da
legislacdo anterior, ao menos no dmbito federal.

40. Seguindo essa mesma toada, no sentido de promover maior eficiéncia as contratacdes, pode-
se mencionar igualmente a figura dos pareceres referenciais, previstos na Orientacdo Normativa n2 55, de
23 de maio de 2014, da Advocacia-Geral da Unido, que vem a substituir a realizacdo de pareceres juridicos
individuais a cada caso concreto.

41. Assim, quanto a exigéncia do parecer juridico, o presente parecer referencial supre a

realizacdo de pareceres individualizados caso a caso, cabendo ao gestor colaciond-lo aos autos do processo
de contratacdo do servico de dgua canalizada e coleta de esgoto.




42. No que concerne aos pareceres técnicos, a previsdao da expressao “se for o caso” deve ser
lida no sentido de que, diante de determinadas contratagdes, ndao sera exigida nenhuma espécie de parecer
de ordem técnica, seja pela simplicidade da contratacdo ou mesmo pela natureza do objeto a ser
contratado (ndo hd, contrariamente ao que possa transparecer da leitura do inciso, uma completa
discrionariedade na exigéncia do parecer técnico, caso ele realmente se mostre necessario).

43, No caso das contratacdes para servico de coleta de esgoto e fornecimento de dgua encanada,
nota-se que se trata, como regra, de servicos padronizados, prestados normalmente por concessionarias de
servico e ja incorporados na sistematica de funcionamento dos érgdos publico (sendo, inclusive, servicos
essenciais), ndo se justificando, salvo casos muito pontuais e especificos, a exigéncia de pareceres técnicos.

D) DECLARACAO ORCAMENTARIA E DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

44, O inciso IV do artigo 72 da nova Lei de LicitagOes se refere a necessidade de declaracdo da
existéncia de recursos orcamentarios para fazer frente a contratacdo pretendia. Assim, cabe ao gestor

publico atestar que ha reserva de recursos para a presente contratacdo.

45, Além disso, como regra, cabe a autoridade também declarar a adequacdo orcamentaria e
financeira com a lei orcamentdria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentdrias da despesa, nos termos do inciso Il do artigo 16 da Lei Complementar n2 101, de 4 de maio
de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

46. No entanto, nas hipdteses albergadas pela Orientagdo Normativa AGU n° 52/2014, ou seja,
no caso de "despesas ordindrias e rotineiras (...) ja previstas no orgamento e destinada a manutenc¢do de
acGes governamentais preexistentes"”, estd o gestor dispensado da apresentacdo da referida declaragao
pertinente a LRF, desde que esteja expresso nos autos que a contratagdo se refere a despesas ordinarias e
rotineiras.

47. Rememore-se que a citada orientagdo normativa ndo abarca eventos que extrapolem
situacOes ordindrias e rotineiras, sendo, nesses casos, exigida a autorizacdo prevista no artigo 16 da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

48. Logo, deve o gestor acostar aos autos a referida declaracdo do artigo 16, inciso |l, da LRF ou,
sendo o caso, justificar a dispensa de sua apresentacdo nos termos da ON/AGU n? 52/2014.

E) REQUISITOS DE HABILITAGAO E INOCORRENCIA DE OBICES

49. O inciso V do artigo 72 da nova Lei de Licitacbes determina que se comprove que o
contratado preenche os requisitos de habilitacdo e qualificacgdo minimas necessdrias. Reitera-se que as
contratacbes diretas precisam continuar sendo vantajosas ao Poder Publico, sendo invidvel que se
selecione qualquer sujeito para fornecer bens ou prestar servicos, devendo atender a qualificacdes
minimas (as previstas nos artigos 66 a 70 da Lei) que sejam capazes de indicar, em tese, que o contrato serd
executado a contento. Deverd o gestor, contudo, avaliar as circunstancias da contratacdo a ser realizada,
verificando-se quais dos requisitos de habilitacdo mostram-se necessarios para a contratacdo em questao
(ex: a depender do objeto - uma entrega imediata de uma quantia pequena de bens de consumo, por
exemplo -, a exigéncia de habilitacdo econémico-financeira pode se mostrar indevida).

50. Nessa toada, deve ser trazida aos autos, por ocasido da contratagao, toda a documentagao
destinada a comprovar a regularidade fiscal, social e trabalhista, bem como a comprovar a inexisténcia de
Obices para a contratacao da empresa pelo 6rgao ou entidade da Administracdo, a saber: Certiddo
Negativa do Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas (CEIS); Certiddo Negativa do Cadastrc



Nacional deCondenacdes Civeis por Ato de Improbidade Administrativa e Inelegibilidade; e, em especial,
declaracdo do Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores (SICAF).

51. Na hipdtese de irregularidade ou insuficiéncia de alguma das certiddes, traz-se a cola¢do o
entendimento cristalizado na ON/AGU n2 9/2009:

A comprovacao da regularidade fiscal na celebra¢do do contrato ou no pagamento de servicos
ja prestados, no caso de empresas que detenham o monopdlio de servico publico, pode ser
dispensada em carater excepcional, desde que previamente autorizada pela autoridade maior
do 6rgdo contratante e, concomitantemente, a situacdo de irregularidade seja comunicada ao
agente arrecadador e a agéncia reguladora.

52. Calha indicar que o entendimento da referida ON se aplica a Lei nova, eis que nao se refere
especificamente ao regramento da Lei n? 8.666/93, mas sim aos aspectos légico-juridicos das contratagdes
publicas como um todo.

53. No mesmo sentido, é o entendimento consolidado do Tribunal de Contas da Unido:

9.2.1. as empresas prestadoras de servigos publicos essenciais sob o regime de monopdlio,
ainda que inadimplentes junto ao INSS e ao FGTS, poderdo ser contratadas pela
Administracdo Publica, ou, se ja prestados os servicos, poderdo receber o respectivo
pagamento, desde que com autorizacdo prévia da autoridade maxima do drgao,
acompanhada das devidas justificativas, conforme prolatado na Decisdo n. 431/1997 e no
Acérddo n.1.105/2006, ambos do Plendrio desta Corte (Acorddo TCU n° 1402/2008 -
Plenario).

54, Em resumo, havendo algum impeditivo a contratacdo, no que toca a habilitacdo da
contratada, podera ser firmado o contrato, desde que sejam também colacionados aos autos a autoriza¢do
a contratacdo pela autoridade maior do érgao contratante, bem como a comprovagao de comunicac¢ao da
irregularidade ao agente arrecadador e a agéncia reguladora, se houver.

55. Sobre os demais requisitos de habilitacdo, calha indicar que, diante do servico prestado
(fornecimento de dagua canalizada e coleta de esgoto), que comumente é prestado em regime de
exclusividade por um Unico fornecedor, ndo se mostra recomenddvel exigir requisitos além dos
essencialmente fundamentais, sendo suficiente somente a documentacdo relacionada a habilitacao
juridica (artigo 66 da Lei n? 14.133/2021) e a ja mencionada habilitagdo fiscal, social e trabalhista (artigo
68 da Lei n? 14.133/2021). Os demais requisitos de habilitacdo (técnica e econdmico-financeira) se
mostrariam excessivos [13] e poderiam, eventualmente, inviabilizar a contratacdo, o que somente traria
prejuizos a Administracdo e ao interesse publico.

F) JUSTIFICATIVA DA ESCOLHA DO CONTRATADO

56. Em relagdo ao inciso VI do artigo 72 da Lei n? 14.133/2021, ha a necessidade de justificativa
da escolha do contratado. Ja que nas contratacGes diretas pode haver uma dose de discricionariedade na
escolha do sujeito a ser contratado, a sua sele¢cdo deve ser motivada. A motivacdo serd variada a depender
do fundamento da contratacdo direta.

57. No caso de contratacdo por inexigibilidade em razdo de fornecedor exclusivo, como ocorre
na hipétese ora tratada, a justificativa da escolha do contratado se refere a prépria necessidade da
contratacdo. Logo, no caso da contratacdo direta de fornecimento de agua canalizada e coleta de esgoto
por inexigibilidade de licitacdo, a razdo da escolha de quem se pretende contratar é justamente o fato de
ser a Unica pessoa juridica habilitada a prestar esse servico no territério do 6rgdao ou entidade publica
contratante.



58. Importante frisar que, nos termos do artigo 74, §12, da Lei n® 14.133/2021, a "Administracdo
deverd demonstrar a inviabilidade de competi¢gdo mediante atestado de exclusividade, contrato de
exclusividade, declaracdo do fabricante ou outro documento idéneo capaz de comprovar que o objeto é
fornecido ou prestado por produtor, empresa ou representante comercial exclusivos, vedada a preferéncia
por marca especifica".

59. Para tanto, devera a Administracdo instruir os autos com comprovacdo acerca da

exclusividade do fornecimento de agua canalizada e coleta de esgoto no territério do municipio em
guestao Deve ser coIaC|onada ao processo admmlstratlvo. de tal forma. i) declaracdo da empresa sobre

ia
do contrato de concessdo em que especificada a abrangéncia da atuacdo da empresa contratada.

G) AUTORIZACAO DA AUTORIDADE COMPETENTE PARA A CONTRATACAO DIRETA

60. O inciso VIIl do artigo 72 da nova Lei de Licitacbes exige que haja a autorizacdo da
autoridade competente para que possa ocorrer a contratacdo direta. Essa exigéncia substitui a antiga
previsdo da prdatica de dois atos referentes as contratacbes diretas, que era o reconhecimento e a
ratificacdo (artigo 26 da Lei n? 8.666/93). Trata-se de uma mudanca positiva, ja que ambos os atos
acabavam sendo realizados quase que simultaneamente, ndo havendo um verdadeiro aumento no controle
da contratacdo direta por meio da pratica de dois atos distintos [14].

61. A apuracdo de quem serd a autoridade competente dependera de cada estrutura
administrativa, podendo, na auséncia de uma previsdo legal e/ou regulamentar, ser a propria autoridade
contratante.

62. Logo, deve ser acostada aos autos a autorizacdo para a contratacdo por inexigibilidade
emitida pela autoridade competente.

H) PUBLICIDADE DA INEXIGIBILIDADE E DA CONTRATACAO

63. O paragrafo unico do artigo 72 da nova Lei de LicitagGes se propde a conferir publicidade as
contratagdes diretas. A mudanca em relacdo a Lei n? 8.666/93 é que antes se exigia que essa publicidade
ocorresse por meio do Diario Oficial (o que, em realidade, somente gerava uma publicidade formal, mas
nao material), tendo sido substituido por divulgacdo em sitio eletrénico (que, de acordo com o artigo 174,
§29, inciso lll, é o Portal Nacional de Contrata¢des Publicas - PNCP [15]).

64. Assim, compete ao gestor realizar a publicidade do ato que autoriza a contratacdo direta ou
o _extrato decorrente do contrato no PNCP, sem prejuizo de sua divulgacdo também ocorrer no sitio

eletrénico do érgdo.

65. Do mesmo modo, o contrato eventualmente firmado deve ser divulgado integralmente no
PNCP, no prazo de 10 dias uteis contados da assinatura, com fundamento no artigo 94, inciso |l, da Lei n2

14.133/2021 [16].

1) FORMALIZACAO DA CONTRATACAO

66. De acordo com o artigo 22 da Lei n2 9.784/1999, os atos do processo administrativo ndo
dependem de forma determinada, salvo expressa disposi¢do legal. No entanto, exige-se que os atos do
processo sejam produzidos por escrito, em verndculo, com a data e o local de sua realizagao e a assinatura
da autoridade responsavel [17].



67. No que tange a licitacdo, bem como aos contratos/convénios e outros ajustes, o processo
administrativo ainda deverd observar, em parte, a ON/AGU n2 2/2009:

Os instrumentos dos contratos, convénios e demais ajustes, bem como os respectivos
aditivos, devem integrar um Unico processo administrativo, devidamente autuado em
sequéncia cronolégica, numerado, rubricado, contendo cada volume os respectivos termos de
abertura e encerramento.

68. Ao prever a exigéncia de rubricas em cada pagina, bem como termos de encerramento e de
abertura, a referida ON foi evidentemente elaborada a luz de uma sistematica processual analdgica, na qual
0s processos administrativos eram, como regra, formalizados em papel.

69. N3o obstante, deve-se atentar a previsdo do artigo 12, inciso VI, da Lei n? 14.133/2021, que
fixa como regra que todos os atos pertinentes a licitacdo sejam feitos eletronicamente [18]. Embora o
artigo em comento se refira a licitagdao, sua teleologia se aplica igualmente as contratagdes diretas, é dizer,
o procedimento de contratacdo por dispensa ou inexigibilidade deve ocorrer preferencialmente por meio
de atos produzidos de maneira eletronica.

70. E este 0 mesmo sentido conferido pela Lei do Governo Digital (Lei n2 14.129/2021), que
prevé como principios e diretrizes do governo digital o uso da tecnologia para otimizar processos de
trabalho da administracdo publica e o estimulo ao uso das assinaturas eletrénicas nas interagdes e nas
comunicagdes entre 6rgdos publicos e entre estes e os cidadaos (artigo 32). Além disso, prescreve em seu
artigo 52 que "a administracdo publica utilizara solugGes digitais para a gestdo de suas politicas finalisticas e
administrativas e para o tramite de processos administrativos eletronicos” e no artigo 62 que "nos
processos administrativos eletronicos, os atos processuais deverao ser realizados em meio eletronico,
exceto se o usuario solicitar de forma diversa, nas situacdes em que esse procedimento for invidvel, nos
casos de indisponibilidade do meio eletrénico ou diante de risco de dano relevante a celeridade do
processo".

71. Assim, para a contratacdo do fornecimento de dgua canalizada e coleta de esgoto, deve ser
formalizado processo administrativo digital (a realizacdo de processo fisico deve ser excecdo, devidamente
justificada nos autos), juntando-se, em sequéncia cronoldgica, os documentos pertinentes.

72. Além disso, diferentemente da Lei n? 8.666/93 que facultava a utilizagdo do termo de
contrato a depender do valor da contratacdo direta por inexigibilidade, a Lei n2 14.133/2021 nao incluiu no
rol das exceg¢des aquele instrumento contratual, no caso de prestacdo de servicos, essa forma de
contratacdo direta [19]. Ou seja, é obrigatdrio que a presente contratacdo direta ocorra por meio de
instrumento contratual e que este seja juntado aos autos.

73. A esse respeito, calha destacar que, estando a Administracdo na qualidade de usuaria de
servico publico, a concessionaria ou a entidade criada para a prestacdo do servico realiza a atividade sob
condi¢cOes postas em contrato padronizado, de modo que, inevitavelmente a relacdo a ser estabelecida tera
instrumento contratual, o qual deverd, portanto, constar dos autos.

74. Neste ponto, observa-se que, além do contrato padrdo para fornecimento de dgua
canalizada e coleta de esgoto, podera ser acostado aos autos contrato especifico para drgaos publicos, de
reducdo tarifdria, uma vez atingidas determinadas metas de consumo.

75. Ha que se reconhecer, destarte, a dependéncia desse contrato em relagdo ao contrato
principal de fornecimento de agua e coleta de esgoto sanitdrio [20]. Atendidas as premissas do programa de
racionalizagdo, o faturamento dos servigos objeto do contrato principal obedecera ao pactuado no contrato
acessorio.



76. Veja-se que na hipdtese de rescisdo ou descumprimento de obrigacdo constante do contrato
acessorio ndao haverd alteragdo do contrato principal, passando a viger a tarifacdo nele originalmente
prevista.

77. Em suma, adotar-se-3, quando presentes os dois contratos, o principio da gravitacdo juridica,
gue pode ser resumido na frase: “o acessorio segue o principal”, devendo aquele observar os mesmos
requisitos exigidos para esse.

78. Tratando-se, como dito, de contrato padrdo, convém colacionar o entendimento da
Advocacia-Geral da Unido sobre contratos dessa natureza (de adesdo), exposto no Parecer n2
33/2012/DECOR/CGU/AGU:

11. Por oportuno, também vale destacar alguns trechos do Parecer
n278/2011/PECQR/CGU/AGU, de 19/04/2011, aprovado pelo Exmo. Sr. Consultor-Geral
daUnido em 21/10/2011, que seguiu as diretrizes firmadas no Parecer n2 GQ-170:

PODER PUBLICO NA CONDICAO DE USUARIO DE SERVICO PUBLICO.APLICACAO DO C(
DE DEFESA DO CONSUMIDOR.POSSIBILIDAOEITERIOS DE REAJUSTE DOS CONTRATO
MULTA MORATORIA. SUSPENSAO DOS SERVICOS POR FALTA DE PAGAMENTO
ADMINISTRAGAO SOMENTE QUANTO AOS NAO ESSENCIAIS.

VII - Conclusdo

38. Diante do exposto, lastreado nos termos do Parecer GQ-170, bem como no preceito
insculpido no art. 62, § 39, I, da Lei n® 8.666/93, entende-se que

a) ante o conceito legal de consumidor fixado no art. 22 da Lei n? 8.078/90, é possivel a
aplicacdo do Cddigo de Defesa de Consumidor em favor da Administracdo quando na posicdo
de usuaria do servigo publico;

b) os reajustes dos contratos de prestacdo de servigos publicos devem observar os indices e
critérios estipulados nas Leis 8.987/95 (arts. 92 ao 13), 9.427/96 (arts. 14 e 15), 9.472/97(arts.
103 a 109) e 11.445/2007 (arts. 37 a 39), bem como nas normas especificas das agéncias
reguladoras competentes;

c) a Advocacia-Geral da Unido ja definiu ser viavel a imposicdo de multa moratéria
aAdministracdo Publica por concessionaria de servico publico (Parecer GQ-170); e

d) no caso de inadimplemento do Poder Publico quando na condi¢do de usuario de servico
publico, somente e admissivel a suspensdo dos servigcos publicos ndo essenciais, conforme
unissona jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica.

(...)

33. Ante o exposto, entende-se que:

a) o fato de os contratos de fornecimento de energia elétrica ostentarem a natureza de
contratos de adesdo, os incisos V, XIV e XIX do art. 32 da Lei n2 9.427/96, bem como o teor
do Parecer n? GQ-170 recomendam a interpretagdo do art. 38, paragrafo Unico, daLei n2
8.666/93 no sentido de que as unidades consultivas da Advocacia-Geral da Unido devem
analisar as minutas de tais pactos, mas sem o poder de aprova-las;

b) a extensdo do art. 96, |11, da Lei n2 9.472/97, que imp&e a concessionaria a necessidade de
submeter a minuta de contrato-padrdao a ANATEL para aprovac¢do, também aos servigos de
energia elétrica e medida eficiente, devendo, por isso, ser estimulada;

c) a andlise juridica a ser empreendida pelas unidades consultivas desta Advocacia-Geral da
Unido é imprescindivel para verificagdo da compatibilidade entre a minuta de contrato e o
ordenamento juridico patrio;

d) ao identificar impropriedade, a Consultoria Juridica da Unido devera recomendar que o
6rgao assessorado provoque o representante do Poder Concedente (ANEEL), nos termos do
art. 39, V, da Lei n° 9.427/96, a fim de que a mencionada agéncia reguladora, apds ouvir a
Procuradoria Federal, resolva a divergéncia entre a concessiondria e o 6rgao federal
consumidor; e

e) discordando do posicionamento oficial da ANEEL

fundamentadamente hipdtese que atraia a competéncia da Advocacia-Geral da Unido, a Consultoria
Juridica daUnido podera submeter a controvérsia juridica a Consultoria-Geral da Unido.

79. Veja que a questdo ora versada pode ser apurada por meio da inteleccdo do atual artigo 89



da nova Lei de Licitacdes, que prescreve que "os contratos de que trata esta Lei regular-se-do pelas suas
cldusulas e pelos preceitos de direito publico, e a eles serdo aplicados, supletivamente, os principios da
teoria geral dos contratos e as disposicGes de direito privado”.

80. Observa-se que o vocabulo “supletivamente" utilizado pelo dispositivo ndo se confunde com
o sentido comumente atribuido a “subsidiariamente”. Isto é, supletivo remete a complementacdo [21], ao
passo que subsididrio, ao menos em um dos seus aspectos semanticos, indica o aspecto de secundario ou
acessorio.

81. Essa suplementacdo decorrera, em grande parte das vezes, do proprio funcionamento do
mercado em relacdo a certas atividades. De fato, hd contratos de direito privado, de que participe a
Administracdo, que refletem circunstancias que se impdem de modo inexordvel. Como diz Margal Justen
Filho, “trata-se de prestacdes executadas por particulares sob regime proprio do direito privado, em que é
faticamente invidvel a Administracdo impor um regime juridico peculiar” [22]. A op¢do, nesses casos, é
realizar a pactuacdo submetendo-se, essencialmente, ao regime juridico praticado pelo mercado.

82. Assim, é plenamente possivel que contratos administrativos (ou mesmo os contratos da
Administra¢do) atendam as regras e principios préprios da Lei n2 14.133/2021, sem prejuizo de, diante do
contexto fatico-juridico do caso concreto, se submeterem igualmente ao regramento préprio do mercado,
tendo também a complementacdo de principios da teoria geral dos contratos e de regras do direito
privado. E o caso, por exemplo, da aplicagio do Cédigo de Defesa de Consumidor - CDC (Lei n2 8.078/1990)
a certos contratos firmados pelo Poder Publico.

83. Sobre a aplicacgdo do CDC, Rafael Carvalho Rezende Oliveira sustenta ser possivel em
determinadas situa¢des considerar o Estado consumidor, desde que haja vulnerabilidade técnica em
relacdo ao fornecedor. Por melhor preparo técnico dos agentes publicos, ndo é possivel exigir que eles
conhecam todos os bens e servicos oferecidos no mercado, sendo possivel que determinados particulares
tenham uma relevante supremacia técnica em casos pontuais [23].

84. Deve-se recordar que normalmente se considera que a Administracdo Publica firma
essencialmente duas espécies de contratos: aqueles chamados contratos da Administracdo, na qual hd uma
relacdo de horizontalidade entre as partes, sendo regidos essencialmente pelo Direito Privado, e contratos
administrativos, nos quais impera a verticalidade, regidos pelo Direito Publico. Em relacdo aos primeiros,
pelo fato de o Estado estar em uma situacdo de igualdade com a outra parte contratante, parece-nos
tranquila a possibilidade de se reconhecer a incidéncia do CDC, tendo o Estado como consumidor [24].

85. Quanto aos contratos administrativos em sentido estrito, vislumbra-se, como regra, que o
CDC ndo se aplica a essa relacdo juridica. Com essa posicdo, Margal Justen Filho explica que, “de modo
genérico, as contratacdes da Administracdo incorporam mecanismos destinados a lhe assegurar poderes
juridicos diferenciados, que ndo sao atribuidos a um consumidor comum” [25]. Nesse sentido, vide REsp
1.745.416/SP - ST).

86. No entanto, mesmo nos contratos administrativos, conforme mencionado anteriormente,
sob o ponto de vista técnico, o Estado podera estar em situacdo de vulnerabilidade. Apesar da existéncia
das clausulas exorbitantes, ainda se mostra possivel, de maneira complementar, aplicar previsdes do CDC,
como por exemplo, aplicagdo de sangdes previstas no CDC ou ressarcimento em razao de vicio do objeto
em relagdo a todas as pessoas que participaram da cadeia de consumo [26].

87. Esta ja vinha sendo a posicdo adotada pelo TCU, como se observa do Acérddo n? 2569/2018-
Plenario: “A Administra¢cdo Publica pode invocar a Lei 8.078/1990 (CDC), na condi¢do de destinataria final
de bens e servicos, quando suas prerrogativas estabelecidas na legislacdo de licitacdes e contratos forem
insuficientes para garantir a protecdo minima dos interesses da sociedade, como nas aquisicbes de



softwares produzidos por grandes fabricantes mundiais em que hd imposi¢ao de contratos de adesdao ou
clausulas abusivas a Administracao”.

88. Além disso, no ambito da AGU havia igualmente a consolidacdo de posicdes no mesmo
sentido. Assim, o Parecer n? GQ-170, aprovado pelo Exmo. Presidente da Republica e publicado no Diario
Oficial da Unido em 13/10/1998, obrigatério para toda a Administracdo Publica Federal, nos termos do
artigo 40, §19, da Lei Complementar n? 73/1993, fixou alegalidade da cobrangca da multa de mora do
6rgao federal consumidor no caso de atraso no pagamento de tarifa fixada por concessionaria de servigo
publico. Ademais, o Parecer n? 33/2012/DECOR/CGU/AGU entendeu que é exigivel aincidéncia de
atualizagdo monetdria no caso de pagamento em atraso pela Unido, mesmo quando o contrato nao
contenha tal previsdo. Por sua vez, o Parecer n? 78/2011/DECOR/CGU/AGU entendeu que élegitima a
suspensao do fornecimento de agua no caso de inadimplemento, ressalvado o caso de servigos essenciais,
nos termos da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica [27].

89. Em sintese, é possivel a aplicacdo de normas consumeristas nos contratos nos quais a
Administracdo se encontre na posicao de consumidor [28], o que ocorre em especial no casos de servicos
essenciais prestados usualmente por concessionarias, como é o caso do fornecimento de agua encanada e
de coleta de esgoto.

90. Soma-se ainda, em relacdo justamente a contratacdo de servico de fornecimento de agua
encanada e de esgoto, que se trata de uma contratacdo de servico publico essencial, que se submete as
normas da Lei n2 8.078/1990 (Cddigo de Defesa do Consumidor) por expressa previsdo do artigo 22 do
estatuto consumeirista:

Art. 22. Os érgdos publicos, por si ou suas empresas, concessiondrias, permissiondrias ou sob
qualquer outra forma de empreendimento, sdo obrigados a fornecer servicos adequados,
eficientes, seguros e, quanto aos essenciais, continuos.

Paragrafo Unico. Nos casos de descumprimento, total ou parcial, das obrigacdes referidas
neste artigo, serdo as pessoas juridicas compelidas a cumpri-las e a reparar os danos
causados, na forma prevista neste cddigo.

91. Ademais, amolda-se ao conceito de contrato de adesdao adotado pelo artigo 54 do Cddigo de
Defesa do Consumidor, cujas clausulas sdo padronizadas pelo prestador do servico essencial em questdo,
de modo que, havendo cldusulas ou praticas abusivas, poderda a Administracdo se valer, inclusive, da
protecdo garantida pelo artigo 51 do Cédigo de Defesa do Consumidor, hipétese em que deverd demandar
a unidade de consultoria e assessoramento juridico com atribuicdo para exercer a representacao judicial.

92. Em arremete, o entendimento consagrado a luz da Lei n? 8.666/93 se mantém na vigéncia da
Lei n? 14.133/2021, no que tange a possibilidade de aplicaggo do CDC em contratos nos quais a
Administracdo Publica figure como usuaria de servi¢o, na qualidade de consumidora.

J) AUTORIZACAO PARA A REALIZAGAO DE DESPESA, NOS TERMOS DO DECRETO N¢ 10.193/2019

93. No ambito do Poder Executivo Federal, o Decreto n? 10.193/2019 estabeleceu limites e
instancias de governanca para a celebracdo de novos contratos administrativos e a prorrogacdo de
contratos administrativos em vigor relativos a atividades de custeio.

94. Dessa forma, deve ser acostado aos autos a autorizacdo para contratacdo de que trata o

Decreto n? 10.193/2019 [29].

K) DO PLANO DE CONTRATACOES ANUAL (PCA)



95. A Lei n? 14.133/2021 previu, como instrumento de planejamento macro das contratacées
publicas, a figura do Plano de ContratacGes Anual (PCA). Em seu artigo 12, inciso VII, consignou que "a partir
de documentos de formalizacdo de demandas, os 6rgdos responsaveis pelo planejamento de cada ente
federativo poderdo, na forma de regulamento, elaborar plano de contratacdes anual, com o objetivo de
racionalizar as contrata¢des dos drgaos e entidades sob sua competéncia, garantir o alinhamento com o seu
planejamento estratégico e subsidiar a elaboracdo das respectivas leis orcamentdrias”.

96. Referido dispositivo foi regulamentado no ambito da Administracdo Publica Federal pelo
Decreto n? 10.947, de 2022.

97. No artigo 69, inciso |, do Decreto n? 10.947/2022, remanesce clara a utilizacdo do PCA
inclusive para as hipoteses de contratacdo direta (como a inexigibilidade):

Art. 62 Até a primeira quinzena de maio de cada exercicio, os orgdos e as entidades
elaborardao os seus planos de contratagdes anual, os quais conterdao todas as contratagdes
que pretendem realizar no exercicio subsequente, incluidas:

| - as contratagdes diretas, nas hipdteses previstas nos art. 74 e art. 75 da Lei n2 14. 133, de
2021;

98. Logo, cumpre a autoridade administrativa certificar-se de que a contratacdo que pretende
consta do Plano de Contratacdo Anual - PCA, nos termos do artigo 17,caput, do Decreto n? 10.947, de 2022
[30].

L) CONTRATO POR PRAZO INDETERMINADO

99. Anote-se que a Lei n? 14.133/2021 consagrou, no artigo 109, o entendimento que ja havia
sido adotado pela ON AGU n? 36/2011, pela possibilidade de contratacdo de servigos publicos em regime
de monopdlio por prazo indeterminado:

Art. 109. A Administracdo poderd estabelecer a vigéncia por prazo indeterminado nos
contratos em que seja usuaria de servico publico oferecido em regime de monopdlio, desde
gque comprovada, a cada exercicio financeiro, a existéncia de créditos orgcamentarios
vinculados a contratagdo.

100. Exige-se, como _antes, que a cada exercicio financeiro seja comprovada a existéncia de
créditos orcamentdrios vinculados a contratacdo.

101. Outrossim, como a previsdo orcamentaria depende do quantitativo do servico a ser

xecutado. mostra -se necessario que também se|a indicado a cada exercicio a estimativa de consumo. de

Anexo IX da IN 05/2017 [31]).

102. De igual maneira, embora ndo mencionado expressamente no artigo 109 da nova Lei, nos
termos em que ja exposto, a Administracdo deve, antes de realizar qualquer pagamento, consultar a
manutencdo da regularidade fiscal, social e trabalhista da empresa contratada, sendo possivel, nos termos
da ON/AGU n? 9/2009, realizar o pagamento pelos servicos ja prestados desde que “seja previamente
autorizada pela autoridade maior do érgao contratante” e “a situagao de irregularidade seja comunicada ao
agente arrecadador e a agéncia reguladora”.

103. Recomenda-se, de qualquer modo, que, a cada exercicio financeiro, a Administracdo atualize
as certidées destinadas a comprovar a inexisténcia de ébices para a contratacdo da concessiondria, quais
sejam:Certiddo Negativa do Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas (CEIS); Certiddc

Negativa do Cadastro Nacional de Condenacbes Civeis por Ato de Improbidade Administrativa e



Inelegibilidade; e, em especial, declaracdo do Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores

(SICAF).

104. Outrossim, deve haver a cada exercicio a autorizacdo para contratacdo de que trata o
Decreto n2 10.193/2019.

Il - CONCLUSAO (ROTEIRO)

105. Em sendo o caso de contratacdo de fornecimento de dgua canalizada e coleta de esgoto da
Unica empresa autorizada a prestar tal servico no ambito territorial do municipio em que instalado o 6rgao,
reputar-se-a legal a contratagdo, desde que:

i. seja devidamente preenchido o checklist, Anexo | do presente parecer, o qual devera ser
juntado aos autos a fim de comprovar a regularidade de todo o procedimento;

ii. seja juntado aos autos o presente parecer referencial;

iii. esteja comprovado, nos autos, o fornecimento de dgua canalizada e coleta de esgoto com

exclusividade no municipio do drgdo ou da entidade contratante;

iv. esteja certificada, no processo, a regular e uniforme aplicagdo pela empresa prestadora

dos servicos das tarifas fixadas por ato normativo;

v. tenha sido colacionada consulta a prestadora acerca da existéncia de condi¢cbes mais

favoraveis de contratacdo;

vi. estejam acostados aos autos o comprovante da publicacdo do ato que autoriza a

contratacdo direta ou o extrato decorrente do contrato no PNCP (sem prejuizo de sua
divulgacdo também ocorrer no sitio eletrénico do 6rgdo). Igualmente seja comprovado a
divulgagdo integral do contrato no PNCP, no prazo de 10 dias Uteis contados da assinatura;

vii. tenham sido colacionados, aos autos, os estudos preliminares, o mapa de riscos e o termo

de referéncia, ou justificativas da autoridade, com base em regulamentacdo existente,

dispensando a elaborac¢do desses documentos;

viii. tenha sido acostada aos autos a autorizacdo para a contratagdo por inexigibilidade
emitida pela autoridade competente;

ix. tenham sido anexadas ao termo de referéncia ou aos estudos preliminares, para embasar a

estimativa de consumo, as faturas de consumo do fornecimento de agua canalizada e coleta

de esgoto do exercicio anterior;

X. tenha sido a contratacdo formalizada em regular processo administrativo,

preferencialmente na forma digital;

xi. tenha sido colacionado o contrato de adesdo celebrado com a prestadora do servico;

Xii. esteja atestada a reserva de recursos orcamentarios para a satisfacdo da despesa a ser
criada com a contratacdo;

xiii. tenha sido declarada a adequacdo e compatibilidade da despesa com as leis
orcamentdrias, nos termos do artigo 16 da Lei Complementar n2 101/2000 ou justificada a
dispensa de sua apresentacao;

xiv. tenha sido comprovada a inexisténcia de ébices para a contratacdo da prestadora do

servico pelo érgdo ou entidade da Administracao, observando-se, se o caso, a excepcional
hipdtese regulada pela ON/AGU n2 9/2009;

xv. tenha sido juntada a autorizagdo para contrata¢do de que trata o Decreto n? 10.193/2019,
notadamente seu artigo 39; e

xvi. tenha sido declarado pela autoridade que a contratagdo que pretende consta do Plano de
Contratagdo Anual - PCA.

xvii. estando-se diante de contrato com prazo indeterminado nos termos do artigo 109 da Lei
n? 14.133/2021, a cada exercicio financeiro, seja colacionado aos autos (a) termo de
referéncia atualizado contendo estimativa de consumo para o exercicio vindouro, com as
devidas justificativas para eventuais previsdes de aumento ou de diminuigdo do consumo, (b)

reserva de recursos financeiros para a satisfacdo da despesa no exercicio financeiro vindouro,
(c) comprovacdo da inexisténcia de dbices para a contratacdo da prestadora dos servicos pelo
drgdo ou entidade da Administracdo, observando-se, se for necessario, a excepcional hipdtese
regulada pela ON/AGU n2 9/2009, e (d) autorizagdo para a realizacdo da despesa, emitida por
qguem de direito, nos termos do Decreto n210.193/2019.



106. Observa-se, ademais, que, havendo cldusulas ilegais ou abusivas no contrato padrao de
fornecimento de dgua canalizada e coleta de esgoto, antes ou depois de sua efetiva celebracdo, com
excecao das questdes cuja legalidade ja foi pacificada, podera a Administracdo encaminhar consulta sobre a
guestdo aunidade local da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, caso tenha duvidas quanto a
ilegalidade ou abusividade.

107. Vale reiterar que o carater abusivo de qualquer cldusula do contrato de adesdao podera ser
guestionado a qualquer tempo, mesmo depois da celebracdo da avenca, visto que o artigo 51 da Lei n?
8.078/1990 (Cddigo de Defesa do Consumidor) reputa as cldusulas abusivas nulas de pleno direito.
Esclarega-se, ademais, nos termos do artigo 51, §22, da Lei n2 8.078/1990, que a nulidade de uma cldusula
nao implica, de regra, a nulidade do contrato.

108. Reitere-se que, como de conhecimento dos gestores, as unidades locais da Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional permanecem a disposicdo para sanar qualquer duvida, seja quanto a aplicacdao
do presente parecer referencial, seja quanto a legalidade do conteddo do contrato de adesdo de
fornecimento de agua canalizada e coleta de esgoto.

109. Em havendo peculiaridades que escapem aos contornos gizados por esta manifestacdo
juridica referencial ou modificacdo das normas pertinentes, devera o processo administrativo ser
submetido a unidade local da Procuradoria da Fazenda Nacional, para andlise individualizada da questao,
com o checklist, devidamente preenchido.

110. Por fim, segue a orientagdao para utilizacdo do presente Referencial constante do Enunciado
CCA/PGFN n. 11, de 03 de maio de 2021,n verbis: "A fim de proporcionar maior seguran¢a ao
administrador publico e em homenagem ao Principio da Transparéncia, a cada utilizacdo de pareceres
referenciais, devem ser acostados aos autos o parecer referencial, vigente a época, acompanhado do
checklist, devidamente preenchido, e da declaracao expressa do Administrador de que o caso concreto se
amolda aos termos da manifestacao referencial adotada."

111. E o parecer. Para aprovacdo pelo Conselho de Consultoria Administrativa da Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional, na forma do art. 22, VI da Portaria PGFN n2 450, de 28 de abril de 2016.

Campo Grande/MS, 17 de novembro de 2022.

Flavio Garcia Cabral
Procurador da Fazenda Nacional atuante na DICAD/PRFN 32 Regido

112. Aprovamos o presente Parecer Referencial.

Brasilia, 5 de abril de 2023.
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que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes, com cldusulas que estabelecam obriga¢gdes de pagamento,
mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificagdo técnica
e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes”.

[14] Hugo Sales explica que “o reconhecimento e a ratificagdo ocorriam na mesma seara e ndao tinham o condao de gerar
alguma seguranga maior na qualidade da contratacdo - e mesmo quando em dérgdos distintos, a autoridade superior muitas
vezes ndo era acostumada com processos de contratacdo e, ou simplesmente endossava a posigdo da autoridade a quo ou
reanalisada todo o processo, o que gerava retirados em contratagdes muitas vezes caracterizadas pela sua relativa ou absoluta
urgéncia” (SALES, Hugo. Comentarios ao artigo 72. In: SARAI, Leandro (OrgJratado da nova Lei de Licitagées e Contratos
Administrativos: Lei n2 14.133/21 comentada por Advogados Publicos. Sdo Paulo: Jus Podium, 2021, p.873).

[15] § 22 O PNCP conterd, entre outras, as seguintes informagdes acerca das contratagdes: (...) 1l - editais de credenciamento e
de pré-qualificagdo, avisos de contratag¢do direta e editais de licitacdo e respectivos anexos;

[16] Art. 94. A divulgagdo no Portal Nacional de ContratagGes Publicas (PNCP) é condi¢do indispensavel para a eficacia do
contrato e de seus aditamentos e devera ocorrer nos seguintes prazos, contados da data de sua assinatura: (...) Il - 10 (dez) dias
Uteis, no caso de contratagdo direta.



[17] CABRAL, Flavio Garcia; SARAI, Leandro. Manual de Direito Administrativo. Leme: Mizuno, 2021.

[18] Art. 12. No processo licitatorio, observar-se-a o seguinte: (...) VI - os atos serdo preferencialmente digitais, de forma a
permitir que sejam produzidos, comunicados, armazenados e validados por meio eletronico;

[19] Art. 95. O instrumento de contrato é obrigatdrio, salvo nas seguintes hipdteses, em que a Administracdo podera substitui-
lo por outro instrumento habil, como carta-contrato, nota de empenho de despesa, autorizacdo de compra ou ordem de
execucdo de servico: | - dispensa de licitagdo em razao de valor; Il - compras com entrega imediata e integral dos bens
adquiridos e dos quais ndo resultem obriga¢des futuras, inclusive quanto a assisténcia técnica, independentemente de seu
valor. § 12 As hipdteses de substituicdo do instrumento de contrato, aplica-se, no que couber, o disposto no art. 92 desta Lei. §
22 E nulo e de nenhum efeito o contrato verbal com a Administracdo, salvo o de pequenas compras ou o de prestacdo de
servicos de pronto pagamento, assim entendidos aqueles de valor ndo superior a RS 10.000,00 (dez mil reais).

[20] Na seara do Direito Civil (VENOSA, Silvio de SalvoDireito Civil. vol.3. Imprenta: Sdo Paulo, 2004), sabe-se que, nos
negdcios juridicos, contrato principal é aquele que existe por si sé de forma independente e autbnoma. Por outro lado, ha
contratos acessorios cuja existéncia depende de outro contrato. Como exemplo pode-se citar os contratos de garantia em
relagdo aos contratos de prestagao de servigos ou locagdes. Essa classificagdo mostra-se importante por causa do principio da
gravitagdo juridica que prevé que o contrato acessério seguird a natureza do principal. Entdo, no caso de o contrato principal
ser resolvido, o acessorio seguird o efeito do principal e sera igualmente resolvido, o mesmo acontece em relagdo a nulidade.
A reciproca, no entanto, ndo é verdadeira. A resolugdo do contrato acessério ndo implicara na resolugdo do principal,
tampouco se for eivado de nulidade, o principal ndo serd nulo. Paralelamente, no ambito do Direito Administrativo, Margal
Justen Filho (Comentarios a lei de licitagbes e contratos administrativos. 15ed. Sdo Paulo: Dialética, 2012, p.809) admite o
gue denomina a conjugacdo de contratos, “de modo que a conjugagao dos interesses envolvidos seja atendida através de uma
multiplicidade de contratagdes”. Como exemplo, o autor cita o contrato de aquisi¢do de bem cumulado com a transferéncia da
tecnologia, evidenciando a interdependéncia das obrigagdes.

[21] Essa previsdo difere do contido no artigo 39, inciso |l, da Lei n? 14.133/2021, que consigna que certas relagdes juridicas
contratuais firmadas pela Administracdo Publica sofrerdo o influxo direto de outras normas que ndo estejam necessariamente
na Lei n2 14.133/2021: "Art. 32 N3o se subordinam ao regime desta Lei: (...) Il - contratagGes sujeitas a normas previstas em
legislagdo prépria”. E o caso, por exemplo, da aplicagio da Lei de Concessdes (Lei n2 8.987/95) para os contratos de concessio
de servigo publico, cujo regramento principal se encontra naquela legisla¢do e ndo na Lei n2 14.133/2021.

[22] JUSTEN FILHO, MargalComentarios a Lei de Licitagbes e Contratagbes Administrativas: Lei 14.133/2021. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2021, p.1199.

[23] OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Os servicos publicos e o Cdédigo de Defesa do Consumidor (CDC): limites
possibilidades. Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP, Belo Horizonte, ano 7, n. 27, out./dez. 2009.

[24] CABRAL, Flavio Garcia; SARAI, Leandro. Manual de Direito Administrativo. Leme: Mizuno, 2021.

[25] JUSTEN FILHO, MargalComentarios a Lei de Licitagbes e Contratagbes Administrativas: Lei 14.133/2021. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2021, p.1207.

[26] OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Os servicos publicos e o Cédigo de Defesa do Consumidor (CDC): limites
possibilidades. Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP, Belo Horizonte, ano 7, n. 27, out./dez. 2009.

[27] Vide, a propdsito, o julgamento do AGSS n2 1764, Rel. Barros Monteiro, Corte Especial, DJe 16/3/2009, e do EREsg
n2845.982/RJ, Rel. Ministro Luiz Fux, Primeira Sec¢do, julgado em 24/6/2009, DJe 3/8/2009. Note-se que o ultimo acérdio
reiterou jurisprudéncia da Corte que aplica por analogia o conceito de servigos publicos essenciais contido no artigo 10 da Lei n
07.783/1989, dentre os quais ndo se incluem, salvo melhor juizo, os servigos e as atividades geralmente desenvolvidos pela
administragdo tributdria: Art. 10. S3o considerados servigcos ou atividades essenciais: | — tratamento e abastecimento de agua;
producdo e distribuicdo de energia elétrica, gas e combustiveis; Il — assisténcia médica e hospitalar; Il — distribuicdo e
comercializa¢do de medicamentos e alimentos; IV — funerdrios; V — transporte coletivo; VI — captagdo e tratamento de esgoto e
lixo; VII — telecomunicagdes; VIII — guarda, uso e controle de substancias radioativas, equipamentos e materiais nucleares; IX —
processamento de dados ligados a servigos essenciais; X — controle de trafego aéreo; XI — compensagdo bancaria.

[28] JUSTEN FILHO, MarcalComentarios a Lei de Licitagbes e Contratagcbes Administrativas: Lei 14.133/2021. S3o Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2021, p.1207.

[29] Art. 32 A celebragdo de novos contratos administrativos e a prorrogacdo de contratos administrativos em vigor relativos a
atividades de custeio serdo autorizadas em ato do Ministro de Estado ou do titular de 6rgdo diretamente subordinado ao
Presidente da Republica. § 12 Para os contratos de qualquer valor, a competéncia de que trata o caput podera ser delegada as
seguintes autoridades, permitida a subdelega¢do na forma do § 29: | - titulares de cargos de natureza especial; |l - dirigentes
maximos das unidades diretamente subordinadas aos Ministros de Estado; e Il - dirigentes maximos das entidades vinculadas.
§ 22 Para os contratos com valor inferior a RS 10.000.000,00 (dez milhdes de reais), a competéncia de que trata o caput poderd
ser delegada ou subdelegada aos subsecretarios de planejamento, orgamento e administracdo ou a autoridade equivalente,
permitida a subdelegacdo nos termos do disposto no § 32. § 32 Para os contratos com valor igual ou inferior a RS 1.000.000,00
(um milhdo de reais), a competéncia de que trata o caput poderd ser delegada ou subdelegada aos coordenadores ou aos
chefes das unidades administrativas dos érgaos ou das entidades, vedada a subdelegacao.

[30] Art. 17. O setor de contratagdes verificard se as demandas encaminhadas constam do plano de contrata¢des anual
anteriormente a sua execugao.

[31] "O dérgdo ou entidade poderd estabelecer a vigéncia por prazo indeterminado nos contratos em que seja usuaria de
servico publico essencial de energia elétrica, dgua e esgoto, servicos postais monopolizados pela empresa brasileira de
correios e telégrafos e ajustes firmados com a imprensa nacional, desde que no processo da contratacdo estejam explicitados
0os motivos que justificam a ado¢do do prazo indeterminado e comprovadas, a cada exercicio financeiro, a estimativa de
consumo e a existéncia de previsdo de recursos orgamentarios” .
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: htt s://sei.economia.gov.br/sei/controlador_externo.php?

acao=documento_conferir&id_orgao_acesso_externo=0, informando o cédigo verificador 32918601 e
o codigo CRC C0271437.
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