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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
PROCURADORIA FEDERAL ESPECIALIZADA JUNTO AO INSTITUTO NACIONAL DO SEGURO
SOCIAL
DIVISAO DE LICITACOES E CONTRATOS

SETOR DE AUTARQUIAS SUL QUADRA 2 BLOCO O 3° ANDAR

PARECER n. 01010/2014/DLIC/PFEINSS/AGU

NUP: 35000.000740/2014-34
INTERESSADOS: INSS - INSTITUTO NACIONAL DO SEGURO SOCIAL

ASSUNTOS: CONTRATACAO DE SERVICOS PUBLICOS (AGUA, ENERGIA ELETRICA, GAS,
ENTRE OUTROS)

I. Contratacdo direta. Fornecimento de
energia elétrica. Dispensa ou inexigibilidade de licitagao.
Entendimentos do TCU. Parecer n°
064/2011/DECOR/CGU/AGU. Necessidade de comprovagao,

no caso concreto, da exclusividade na prestagao dos servigos.

II. Requisitos formais da contratagdo direta.
Consideracdes.

III. Minuta do contrato. Administragao
usuaria de servico publico. Contrato de adesao.

Consideragoes.

Senhor Coordenador-Geral de Matéria Administrativa,

Relatdrio

1. Trata-se de processo encaminhado a esta Procuradoria para analise ¢ manifestacdo acerca
possibilidade de contratagdo direta, por inexigibilidade de licitagdo, da CEB DISTRIBUICAO
S/A., com base no art. 25, caput, da Lei 8.666/93, com vistas a prestacdo dos servigos de
fornecimento de energia elétrica em favor dos edificios onde se situam as unidades operacionais do
INSS localizadas no SBN, Qd. 02, Bloco J, Ed. Paulo Mauricio, Brasilia/DF e no SBS, Qd. 02,
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Bloco P, Brasilia/DF, vinculadas a Administragao Central da autarquia.

2. No que importa a presente analise, os autos foram instruidos com os seguintes documentos:

a. Solicitacdo da execucdo do servigo pela area interessada (fls. 01);

b. Copia do Contrato de Concessdo celebrado entre a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica — ANEEL e a CEB, bem como do Primeiro e Segundo Termos Aditivos a ele
firmados (fls. 05/44);

c. Faturas de energia elétrica emitidas pela CEB, relativas ao periodo de dezembro de
2013 a julho de 2014 (fls. 45/329);

d. Projeto Basico (fls. 330/334v) e respectivo anexo contendo as tarifas aplicaveis ao

caso (f1s.336);

Minuta do contrato (fls. 338/342);

Extratos de consulta ao CADIN, CNDT, CEIS e SICAF (fls. 344/347);

Despacho do Servico de Atividades Gerais (fls. 348);

Atesto de disponibilidade orgamentaria para fazer frente as despesas (fls. 350);

5 0@ - 0

—

Aprovacdo do projeto basico e autorizacdo da Coordenadora-Geral de Licitagdes e
Contratos para abertura do processo de contratagdo na modalidade de inexigibilidade
de licitacdo n.° 16/2014 (fls. 351).

. Em seguida, vieram os autos a esta Procuradoria.

4. E o breve relatorio. Passo a fundamentagao.

Analise Juridica

II. 1. — Da forma de contratacio

. A contratacdo direta pela Administragdo Publica, isto ¢, sem procedimento licitatorio prévio, €

excecdo ao dever geral previsto na Constituicdo da Republica (art. 37, inciso XXI), somente sendo
possivel nas hipoteses previstas em Lei federal — competéncia privativa da Unido (CRFB, art. 22,
XXVID).

. Na licdo de Marcal Justen Filho[1], isso significa que “a Constitui¢do acolheu a presungdo

(absoluta) de que prévia licitagdo produz a melhor contratagdo — entendida como aquela que
assegura a maior vantagem possivel a Administra¢do Publica, com observancia do principio da
isonomia. Mas a propria Constitui¢do se encarregou de limitar tal presung¢do absoluta, facultando

contratagdo direta nos casos previstos por lei”.

. Assim, os casos de dispensa de licitacdo estdo delineados, de forma taxativa, nos incisos do art. 24

da Lei n. 8.666/1993, expressando situacdes em que se facultou a Administracdo Publica realizar,
ou ndo, procedimento licitatério, a mercé de seu poder discriciondrio de conveniéncia, oportunidade

e, sobretudo, interesse publico.

. Ja o art. 25 da norma em comento refere-se a inexigibilidade de licitagdao, ou seja, situacdo em que

o procedimento de sele¢do seria indcuo, tendo em vista a inviabilidade de competi¢do, por
caracteristicas do mercado que escapam a al¢ada do administrador publico, para a contratagao de
certos objetos de que a Administracdo Publica necessite. Conforme ampla doutrina e

jurisprudéncia, o rol apresentado nos trés incisos do dispositivo ¢ exemplificativo.

. Ronny Charles Lopes de Torres[2], distinguindo as duas formas de contratacdo direta, ensina que

“diferentemente da dispensa, em que a competicdo ¢ possivel, porém o legislador permite ndo fazé-
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la; na inexigibilidade, a competi¢do é inviavel, o que torna indcuo o procedimento licitatorio, cuja
razdo de ser é, justamente, fomentar a competi¢do em busca da melhor proposta, para o
atendimento do interesse publico”.

10. Ainda nas palavras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro[3] “a diferen¢a bdsica entre as duas
hipoteses esta no fato de que, na dispensa, ha possibilidade de competi¢do que justifique a licitagdo;
de modo que a lei faculta a dispensa, que fica inserida na competéncia discricionaria da
Administragdo. Nos casos de inexigibilidade, ndo ha possibilidade de competi¢do, porque so existe
um objeto ou uma pessoa que atenda as necessidades da Administracdo; a licitagdo é, portanto,
inviavel” (grifos conforme original).

11. Versando sobre o objeto dos autos, vale recordar que a Constituicdo conferiu a Unido a
competéncia para explorar os servicos de energia elétrica, podendo, todavia, também fazé-lo

mediante concessao publica, nos seguintes termos:

Art. 21. Compete a Unido:
XII - explorar, diretamente ou mediante autoriza¢do, concessao ou permissao:

b) os servigos e instalagdes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos cursos

de 4gua, em articulagdo com os Estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos;

12. Existe, em virtude da politica energética brasileira, uma davida a respeito do amparo legal para a
contratagdo, no ambito da Administracdo Publica usuaria, do fornecimento de energia elétrica.
Certo ¢ que precisa contratd-lo, pois, sem isso, ndo concretiza o interesse publico. No entanto, ha
celeuma a respeito do fundamento tido como correto, a saber, se a hipotese configura dispensa (art.
24, inciso XXII, da Lei n.° 8.666/1993) ou inexigibilidade de licitacdo (art. 25, caput, da Lei n.°
8.666/1993), nos moldes dos dispositivos a seguir transcritos, respectivamente:

Art. 24. E dispensavel a licitagio:
()

XXII - na contratacdo de fornecimento ou suprimento de energia elétrica e gas natural
com concessionario, permissionario ou autorizado, segundo as normas da legislacdo
especifica;

(Incluido pela Lei n°9.648, de 1998).

Art. 25. E inexigivel a licitagio quando houver inviabilidade de competi¢do, em

especial:

13. Margal Justen Filho[4], um dos poucos doutrinadores que desafiam o legislador neste aspecto,
afirma que “rigorosamente, as hipoteses dos incs. X, XV, XIX, XXII, XXV, XXVI e XXVIII ndo
caracterizam dispensa de licitacdo, mas inexigibilidade. Assemelham-se a situa¢do descrita como
auséncia de viabilidade de competi¢do, em alguns casos pela ndo existéncia de potencialidade de
beneficio” (sem grifos no original). Acrescenta que “a hipotese do inc. XXII ndo se subordina
perfeitamente a nenhum dos casos. Trata-se, muito mais, de auséncia de licitagdo em vista da
aplicagdo dos principios da legislagdo especifica acerca de um servigo publico cujas

caracteristicas sdo totalmente singulares. A situagdo se assemelha ao caso de inexigibilidade [...] .

14. A duvida entre a contratagdo direta mediante inexigibilidade ou dispensa de licitagdo decorre, na
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verdade, da reformulagao do setor energético brasileiro, iniciado com as privatizagdes de estatais
compreendidas durante a reforma do Estado na década de 90 do século XX, em que as atividades
de distribuicdo e de geracdo de energia elétrica foram dissociadas, sujeitando-as, em diferentes
graus, a competicdo de mercado. Como pondera Justen Filho[5], “/...] a atividade de geragdo de
energia elétrica foi aberta a competicdo, inclusive com algumas hipoteses de descaracterizagdo de
servico publico. A transmissdo de energia continua a ser um servico publico sob regime de
monopdlio, ainda que se cogitem de excegoes. A distribui¢cdo é reconhecida como servigo publico,
mas com crescente abertura a competicdo, o que é incrementado por meio de atividades

especificas de comercializagdo”.

O doutrinador ora em destaque[6], a0 mesmo tempo em que evidencia a complexidade do disposto
no art. 24, inciso XXII, da Lei de Licitagdes, esclarece bem os contornos da questdo da contratagao
direta para o fornecimento de energia elétrica, ressalvando que a conclusdo acerca do caminho

adequado depende da analise da legislacdo especifica:

Em verdade, o dispositivo [art. 24, XXII, da Lei n. 8.666/1993] abarca uma pléiade de
situacdo radicalmente distinta e diversa. Existem entidades administrativas que assumem
a condi¢do de consumidoras de energia elétrica em situagdo equivalente a de qualquer
outro usuario ndo residencial. Ha entidades administrativas que desempenham fungdes
regulatdrias de mercado ou cujo objeto social envolve atividades relacionadas com a
energia (geragdo, transmissao e distribui¢do). Enfim, alguns sdo consumidores de energia,
enquanto outros tem (sic) por objeto operacdes envolvendo energia. [...] No que se
afigura como mais relevante em termos estatisticos, tem de reconhecer-se que as
entidades administrativas consumidoras de energia estdo obrigadas a adotar
procedimentos para selecionar propostas de fornecimento de energia, visando a obter o
prego ¢ as condigdes mais vantajosas. Ou seja, ndo é possivel que resolvam arcar com
encargos superiores aos que seriam necessarios, transferindo para os contribuintes o
encargo de pagar a conta correspondente. Havera casos em que o dispositivo enfocado
nio tera maior efeito, em virtude da auséncia de alternativa para o o6rgio
administrativo. Sdo aquelas situacoes em que o sujeito estatal sera configurado como
um consumidor cativo, beneficiando-se do fornecimento de energia promovido por
uma concessionaria de servico publico (em virtude da auséncia dos requisitos para
contratacio de energia de outra origem). Havera hipoteses em que estardo presentes os
pressupostos para uma solucdo negociada. Enfim, havera supostos em que o ente estatal
atuard como agente explorador de atividades de energia elétrica, em que a aquisi¢do da
energia serd um meio para o desenvolvimento do seu objeto. Cada hipdtese merece
tratamento juridico distinto, que dependera da legislacdo especifica do setor energético.
[..] Em outras palavras, a disciplina da contratacdio promovida por entidade
administrativa para obten¢do de energia elétrica ndo se encontra no inc. XXII do art. 24,

mas na legislag@o especifica do setor elétrico. (sem grifos no original)

No estudo de Luiz Eduardo Diniz Aratjo[7], encontramos as situagdes em que pode haver

competicdo para o fornecimento de energia elétrica a entidade da Administragao Publica:

Outro aspecto extremamente importante desse diploma foi o0 novo enquadramento para a
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figura do consumidor livre, que é o consumidor que possui a faculdade de escolher o
seu fornecedor de energia. Diferentemente do consumidor cativo, que adquire
energia necessariamente da concessionaria de distribuicio em cuja area de concessao
esteja localizado, o consumidor livre pode optar por contratar o fornecimento de
energia de qualquer comercializador de energia, seja este um gerador ou nio. O
critério para o enquadramento como consumidor livre é a carga. Nos termos do art.
16 [da Lein®9.074/1995], "'é de livre escolha dos novos consumidores, cuja carga seja
igual ou maior que 3.000kW, atendidos em qualquer tensio, o fornecedor com quem
contratara sua compra de energia elétrica". Ao que se observa, o consumidor livre
pode adquirir energia de um agente diferente do concessionario de distribui¢ao ao
qual se encontra conectado. Assim ¢ que se comeca a se falar em separagdo entre a
contratacdo do fornecimento de energia e a contratagdo do uso do fio. Nesse sentido, o
art. 15, § 6°, assegura aos geradores e aos consumidores livre acesso aos sistemas de
distribuicdo e transmissdo de concessionario de servigo publico, mediante ressarcimento
do custo de transporte envolvido. O art. 15, § 5°, com redacdo dada pela Lei n® 9.648, de
28 de maio de 1998, dispde que a saida do consumidor livre do mercado da
distribuidora, que ¢ vista como risco do negdcio de distribui¢do de energia, ndo podera
importar em aumento tarifario para os consumidores cativos remanescentes. A respeito
do consumidor livre, a sua migracdo da rede de distribui¢do para a rede de transmissdo
também deve ser entendida como risco ordinario do negdcio de distribuicdo de energia
elétrica, notadamente ao se considerar que os consumidores livres, por disposicao legal,
podem optar pela contratacdo do transporte de energia diretamente junto ao detentor das
redes de distribui¢do ou entdo perante o detentor das redes de transmiss@o, nos termos do
art. 15, § 6°, da Lei n°® 9.074, de 7 de julho de 1995. Dessa forma, ndo existe monopoélio
juridico por parte das distribuidoras em relacio aos consumidores livres, seja em
relacido a venda de energia, seja em relacdo ao uso do fio. [...] A propodsito de
consumidor livre, deve-se mencionar o consumidor especial, que é a classificaciao
dada aos consumidores responsaveis por unidade consumidora ou conjunto de
unidades consumidoras do Grupo A, integrante do mesmo submercado do SIN,
reunidas por comunhio de interesse de fato ou de direito, cuja carga seja maior ou
igual a S00kW, que ndo se enquadram como consumidores livres, e que poderio
adquirir energia de PCHs ou de geradores de fontes alternativas (solar, edlica,
biomassa) com poténcia entre ImW e 30mW. O consumidor especial se encontra
atualmente previsto no art. 26, § 5°, da Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996, com
redagdo dada pela Lein® 11.943, de 29 de maio de 2009. (sem grifos no original)

17. Ao que tudo indica, existiria, em tese, na forma da Lei n.° 9.074/1995, pluralidade de fornecedores

de energia elétrica para o INSS, caso a autarquia se enquadrasse como consumidor livre ou

especial, fato que afastaria a inexigibilidade de licitacdo. Nao se pode olvidar, entretanto, que,

como bem observa Marcal Justen Filho[8], “a inexigibilidade é uma imposicdo da realidade

4

extranormativa, enquanto a dispensa é uma criacdo legislativa”. Portanto, a inviabilidade de

competicdo - e a consequente inexigibilidade do processo licitatorio - deve ser aferida diante do

panorama fatico, independentemente da possibilidade formal e abstrata, prevista em lei, de mercado

concorrencial para o objeto que se pretende contratar.

https://sapiens.agu.gov.br/documento/223403
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18. Por conta disso, apenas por meio da identificagdo de efetivo cendrio competitivo ¢ que se poderia

cogitar, a nosso ver, da dispensa de licitagdo. Se o fornecimento de energia elétrica s6 puder ser

realizado por uma concessionaria local, considerando a demanda e/ou a caracteristica do mercado,

inevitavelmente se estara diante da figura da inexigibilidade. Este ¢ o entendimento de que

compartilha o Procurador Federal René da Fonseca e Silva Neto[9], em breve artigo que pedimos

vénia para transcrever:

https://sapiens.agu.gov.br/documento/223403

Permeiam no seio da comunidade juridica duvidas acerca do fundamento legal para a
contratagdo de empresa fornecedora de energia elétrica para o Poder Publico. Analisando
in loco diversos procedimentos administrativos em algumas autarquias federais, percebi
que ora a contratagdo é considerada dispensa de licitagdo (com fulcro no artigo 24, XXII
da Lei n® 8.666/93) ¢ ora é fundamentada na inexigibilidade de licitacdo (artigo 25 da
mesma Lei).

Dessa feita, penso ser importante, desde logo, trazer a baila os retromencionados

dispositivos para maior aclaramento da questao. [...]

A Lei n® 8.666/93 possui supedaneo no artigo 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal,
que estabelece a obrigatoriedade de realizacdo de procedimento licitatério para
contratacdes feitas pelo Poder Publico. No entanto, o proprio dispositivo constitucional
reconhece a existéncia de excegdes a regra ao efetuar a ressalva dos casos especificados
na legislacdo, quais sejam, a dispensa ¢ a inexigibilidade de licitacao.

Sendo assim, o legislador Constituinte admitiu a possibilidade de existirem casos em que
a licitagdo podera deixar de ser realizada, autorizando a Administragdo Publica a
celebrar, de forma discriciondria, contratacdes diretas sem a concretizacdo de certame
licitatorio. A dispensa de licitagdo, assim como sua inexigibilidade, ¢ uma dessas
modalidades de contratagdo direta.

Antes de adentrar propriamente no debate proposto, insta tecer comentarios acerca das
duas modalidades acima elencadas. A dispensa de licitagdo é a possibilidade de
celebragdo direta de contrato entre a Administragdo e o particular, nos casos
estabelecidos no art. 24 da Lei 8.666/93. Observa-se que a referida lei enumerou
expressamente as hipoteses de dispensa de licitagdo, sendo este rol taxativo. Neste
sentido, as licdes do renomado Jessé Torres Pereira Janior: “As hipoteses de
dispensabilidade do art. 24 constituem rol taxativo, isto ¢, a Administragdo somente
podera dispensar-se de realizar a competi¢do se ocorrente uma das situagdes previstas na
lei federal. Lei estadual, municipal ou distrital, bem assim regulamento interno da
entidade vinculada ndo podera criar hipotese de dispensabilidade”.

Além disso, ressalte-se que, nestes casos relacionados pela legislagdo, ha a
discricionariedade da Administragdo na escolha da dispensa ou ndo do certame, devendo
sempre se levar em conta o interesse publico. Muitas vezes o administrador opta pela
dispensa, posto que, como afirma o ilustre Margal Justen Filho, "os custos necessarios a
licita¢do ultrapassardo beneficios que dela poderdo advir".

Ja a inexigibilidade de licitagdo ocorre quando ha inviabilidade de competi¢ao, ou seja,
¢ impossivel promover-se a competicdo, tendo em vista que um dos contendores reune
qualidades tais que o tormnam unico, exclusivo, inibindo os demais pretensos
participantes.
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Saliente-se que o rol normativo do art. 25 do Estatuto das Licita¢des diferencia-se do da
dispensa, uma vez que tem natureza exemplificativa, segundo posicionamento unissono

da doutrina patria.

Desta forma, conclui-se que nos casos de dispensa, previstos em lei, 0 administrador tem
a faculdade de licitar ou ndo, enquanto que na inexigibilidade, ha impossibilidade de
ser realizado o procedimento de competitividade para aquisi¢do da proposta mais
vantajosa para a Administragao.

Entretanto, nota-se que os setores técnicos dos entes federais estdo fundamentando,
quase que sem excecdo, todas as contratagdes de empresa fornecedora de energia elétrica
com base no artigo 24, XXII do Estatuto das Licita¢des. Permissa venia, este ndo € o

melhor entendimento.

Para alocacdo da contratacdo de empresa fornecedora de energia elétrica como uma
dispensa de licitagdo, necessario que alguns requisitos sejam atendidos. Atente-se que,
consoante ja asseverado em linhas precedentes, a dispensa de licitagdo traduz uma
hipétese excepcional prevista pelo legislador ordinario de disposi¢cdo de verba publica
com auséncia de licitagdo. Para tanto, deve ser resguardada a compatibilidade com o
objetivo constitucional dos principios da igualdade e da proposta mais vantajosa ao

interesse publico.

Assim é que um requisito imprescindivel para a instrugdo do procedimento de dispensa
de licitagdo é a pesquisa de precos. Dessa feita, se hd a necessidade de pesquisa de
precos, € porque existe mais de uma empresa capaz de fornecer o servigo desejado pela

Administragdo, garantindo, assim, a obten¢ao da proposta mais vantajosa.

Todavia, se existir apenas uma empresa fornecedora de energia elétrica na regido?
Seria caso para dispensa de licitacio com fulcro no artigo 24, XXII da Lei n°
8.666/93? Penso que a resposta seja negativa. E justamente aqui que reside o cerne do
presente estudo: a fundamentaciio da contratacio de empresa fornecedora de energia
elétrica para o Poder Publico vem sendo feita, indiscriminadamente, com fulcro na
dispensa de licitacgio.

Ocorre que a obtencdo da correta fundamentagdo legal passa intrinsecamente pelo
esclarecimento da Administracio se o fornecimento de energia pela concessionaria é
exclusivo ou se, no caso de resposta negativa, se a citada empresa é a uinica capaz de
oferecer energia elétrica suficiente a atender a demanda do Poder Publico naquele
local. Em ambos os casos, ndo haveria competitividade, desaguando necessariamente
na aplicacdo do artigo 25, caput da Lei n® 8.666/93. Interessante anotar o disposto na
Lei n® 9.074/95, que exclui em grande parte a possibilidade de concessdo do servico de

energia elétrica com exclusividade, in verbis:

Art. 15. Respeitados os contratos de fornecimento vigentes, a prorrogacio das atuais e
as novas concessdes serdo feitas sem exclusividade de fornecimento de energia
elétrica a consumidores com carga igual ou maior que 10.000 kW, atendidos em tensdo
igual ou superior a 69 kV, que podem optar por contratar seu fornecimento, no todo ou
em parte, com produtor independente de energia elétrica.

§ 1° Decorridos trés anos da publicacdo desta Lei, os consumidores referidos neste artigo

poderdo estender sua op¢do de compra a qualquer concessiondrio, permissionario ou
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autorizado de energia elétrica do sistema interligado. (Redag@o dada pela Lei n°® 9.648,
de 1998)

§ 2° Decorridos cinco anos da publicagdo desta Lei, os consumidores com carga igual ou
superior a 3.000 kW, atendidos em tensdo igual ou superior a 69 kV, poderdo optar pela
compra de energia elétrica a qualquer concessionario, permissionario ou autorizado de
energia elétrica do mesmo sistema interligado.

Art. 16. E de livre escolha dos novos consumidores, cuja carga seja igual ou maior
que 3.000 kW, atendidos em qualquer tensdo, o fornecedor com quem contratara sua

compra de energia elétrica.

Por conseguinte, se ha mais de uma empresa com capacidade de fornecer o
multicitado bem, o procedimento pode/deve correr por dispensa de licitacio com
fulcro no artigo 24, XXII do Estatuto das Licitacdes. Contudo, ¢ imprescindivel a
juntada de pesquisa de precos. Frise-se: a possibilidade de dispensa somente se
configurard se houver, igualmente, possibilidade de competicdo entre dois ou mais

interessados. Sem competi¢ao, ndo ha dispensa.

Por fim, no que toca a natureza juridica da energia elétrica, ha entendimentos de que ela
ndo poderia ser enquadrada como servigo. A tese se fundamenta na idéia de que a
contratacdo se reveste numa necessidade continua de obtencdo de energia pela
Administragdo, mas ndo num servigo, que pressupde, evidentemente, uma prestacao de
fazer e ndo de dar. A concessionaria ndo prestaria qualquer servigo, mas, antes, forneceria
um bem, qual seja, energia elétrica, comparada a bem movel para efeitos legais,
concluindo-se pela obrigatoriedade de utilizagdo do inciso I do artigo 25 no casos de
inexigibilidade de licitagao.

Contudo, o Tribunal de Contas da Unido vem reiteradamente decidindo de forma
contraria, manifestando a inteleccdo de ser o fornecimento de energia elétrica um servigo.
Destaco, entre os arestos, o Acorddo 1240/2005 — Plenario, Ministro Relator Walton
Alencar Rodrigues, Ata 32/2005 — Plenario, Sessdo 24/08/2005, Aprovagdo 31/08/2005,
DOU 02/09/2005 e, mais recentemente, o Acorddo 1980/2008 — Plenario, Ministro
Relator Marcos Vinicios Vilaga, Publicacdo, Ata 36/2008-Plenario, Sessdao 10/09/2008,
Aprovacao 11/09/2008, DOU 12/09/2008, também reconhecendo o fornecimento de

energia elétrica como sendo servigo a ser prestado de forma continua.

Como conseqiiéncia, para os casos de inexigibilidade e tendo em vista que a prestacdo
de servigos ndo se inclui no inciso I do art. 25, destaca-se que a fundamentagdo correta,
para as contratagcdes fundamentadas no artigo 25, serd o seu respectivo caput. (grifos

conforme original)

19. Outro ndo foi o posicionamento adotado pela Consultoria-Geral da Unido, no ambito do
Departamento de Coordena¢do e Orientacdo de Orgdos Juridicos, por meio do Parecer n°
064/2011/DECOR/CGU/AGU - emitido com fundamento no art. 3°, inciso VI e 9°, inciso I, ambos
do Ato Regimental AGU n° 05/2007 -, o qual, ao dirimir controvérsia juridica entre a Assessoria
Juridica da Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica e esta PFE/INSS quanto ao

enquadramento da contratacdo direta da CEB para o fornecimento de energia elétrica, assim
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35. Percebe-se, assim, que o raciocinio adotado no presente PARECER pode ser
sintetizado da seguinte forma: i) a inexigibilidade é filtro que antecede logicamente a
andlise da ocorréncia de hipéteses de dispensa de licitaciio; e ii) a inexigibilidade
deve ser aferida no caso concreto. Sendo assim, ainda que haja previsao legal de
dispensa para contratacdo de empresas fornecedoras de energia elétrica, deve-se
enquadrar as referidas contratagoes diretas como situacio de inexigibilidade todas
as vezes em que cuidar-se de fornecedor exclusivo. Da mesma forma, é irrelevante a
existéncia de norma que estabeleca a possibilidade de prestacio da atividade por

diversas empresas, desde que, no caso concreto, exista apenas um fornecedor.

36. Ante o exposto, consideramos que o correto enquadramento da contratacdo da
CEB, fornecedora exclusiva de energia elétrica para a 4rea de interesse da
contratante, corresponde a hipotese de inexigibilidade de licitacido, por ser situacio
de inviabilidade de competicio questio que antecede logicamente o exame dos casos

de dispensa de licitacio.

20. Nao se desconhece, ¢ certo, o entendimento do Tribunal de Contas de Unido — TCU acerca do

assunto, no sentido de que a contratacao direta do fornecimento de energia elétrica deve se dar sob

a forma de dispensa de licitagdo, com fundamento no art. 24, inciso XXII, da Lei n.° 8.666/93, ¢

nao de inexigibilidade, como revelam os seguintes precedentes:

Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo Plenaria, ACORDAM
em:

9.1 - determinar a Escola Agrotécnica Federal de Palmas - TO, de acordo com o art. 250,
II, III, do Regimento Interno do TCU que: (Vide Acoérddo 237/2005 Plenéario - Ata 08.
Retificagdo do nome para Escola Técnica Federal de Palmas TO).

9.1.2 - na contratagio dos servicos de fornecimento de energia elétrica, o fundamento
para dispensa de licitacdo deve ser o art. 24, XXII, da Lei n° 8.666/93;

(Acoérdao 1776/2004, Ministro Relator BENJAMIN ZYMLER, Plenario, DOU
23/11/04)

Assunto: DISPENSA DE LICITACAO. D.O.U DE 06.02.2009, S. 1, p. 158. Ementa:
determinar 8 DRT/GO para que atente para a possibilidade da dispensa, com fulcro no
art. 24, inc XXII, da Lei n° 8.666/9, para a contratacio de fornecimento de energia
elétrica (item 9.3.4, TC — 013.226/2007-2, Acoérdao 217/2009 — 2* Camara).

21. Todavia, como bem salientou o Parecer n° 064/2011/DECOR/CGU/AGU, “ndo é essa a posi¢do da

melhor doutrina, e o raciocinio adotado ndo se coaduna com a ratio que informou a estrutura¢do

dos institutos da inexigibilidade e da dispensa de licitagdo. Ademais, ndo se conforma com o

contexto historico que operou a modificagdo do art. 24, para inclusdo de seu inciso XXII”.

22. Em face dessas consideragdes, entende-se que o correto enquadramento juridico a ser adotado

nas hipéteses de contratacao de empresa fornecedora de energia elétrica é aquele previsto no

art. 25, caput, da Lei n° 8.666/93[10], salvo quando existirem empresas outras que igualmente

fornecam o mesmo objeto, situacido em que os fatos se amoldarao ao previsto no art. 24, inciso

XXTI, da Lei n°® 8.666/93.

https://sapiens.agu.gov.br/documento/223403
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No presente caso concreto, a area técnica limitou-se a declarar, no item 6.2 do projeto basico (fls.
331v), que “Embora a CEB ndo seja reconhecida como concessiondria exclusiva para distribui¢do
de energia elétrica, desconhecemos outra concessionaria no ambito do Distrito Federal, o que

inviabiliza a competi¢do”.

Nao se pode olvidar, entretanto, que, dentre outros requisitos, que serdo adiante explanados, exige o
TCU[11] “a declaracdo de exclusividade, quanto a inexigibilidade de licitacdo, fornecida pelo
registro do comércio do local onde sera realizada a contratagdo de bens, obras ou servigos, ou pelo
Sindicato, Federa¢do ou Confederagdo Patronal, ou ainda por entidades equivalentes .

Ainda sobre o ponto, destaco, por oportuno, que, de acordo com a Orientagdo Normativa n.° 16,
expedida pelo Advogado-Geral da Unido, “COMPETE A ADMINISTRACAO AVERIGUAR A
VERACIDADE DO ATESTADO DE EXCLUSIVIDADE APRESENTADO NOS TERMOS DO ART.
25, INC. I, DA LEI N° 8.666, DE 1993".

Igualmente, a Sumula TCU n.° 255 dispde que “Nas contratagées em que o objeto so possa ser
fornecido por produtor, empresa ou representante comercial exclusivo, é dever do agente publico
responsavel pela contratacdo a adogdo das providéncias necessdrias para confirmar a veracidade
da documentagdo comprobatoria da condicdo de exclusividade”. Consta do Acérdao n.° 207/2011-

TCU Plenario, inclusive, que:

O documento “carta de exclusividade”, per si, ¢ insuficiente para demonstrar que a

empresa que o apresenta é fornecedora exclusiva de determinado produto

Mediante recurso de revisdo, o Ministério Publico junto ao TCU — (MPTCU) pediu a
reabertura das contas anuais, do exercicio de 2002, da entdo Delegacia Federal de
Agricultura do Estado do Tocantins — (DFA/TO). As contas do 6rgdo tinham sido
julgadas regulares com ressalvas, com quitacdo aos respectivos responsaveis e devidas
determinagdes. O presente recurso, entdo, deveu-se a diversas possiveis irregularidades
praticadas na execugao do Contrato n°® 3/2002, firmado entre a DFA/TO e a Fundagao de
Apoio a Recursos Genéticos e Biotecnologia ‘Dalmo Catuali Giacometti’, e que visava,
dentre outras ac¢des, a disponibilizacdo do Sistema de Pragas Nacionais de Valor
Economico — SPNVE para o 6rgdo, a fim de possibilitar a manutencdo e atualizagdo em
tempo real de banco de dados contendo informagdes sobre produtos fitossanitarios
registrados no Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento — (MAPA). Uma das
irregularidades motivadoras do mencionado recurso de revisdo fora a inexigibilidade de
licitagdo fundamentada no art. 25, inciso I, da Lei n° 8.666/1993, sem a efetiva
demonstracdo que a contratada era fornecedora exclusiva, uma vez que a declaracio de
exclusividade fornecida pela Federacdo das Associacdes Comerciais e Industriais do
Distrito Federal baseou-se em informagdes prestadas pela propria Fundagdo Dalmo
Catuali Giacometti’ e em Carta de Exclusividade emitida pela contratada, na qual
afirmava que a instituicdo, e a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria — Embrapa,
seriam as unicas autorizadas a comercializar o SPNVE e outros produtos junto aos 6rgéos
publicos e entidades de direito privado. Ao examinar o assunto, o relator, apds a oitiva
do responsavel, destacou nao restar demonstrado que a contratada era, efetivamente,
fornecedora exclusiva, pois, para ele, fora apresentada “apenas uma carta de
exclusividade, emitida pela Federacio das Associacdoes Comerciais e Industriais do

Distrito Federal, e elaborada a partir de uma declaracio da propria Fundagdo
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contratada”. Aduz, ainda, o relator que “a jurisprudéncia deste Tribunal tem se
posicionado no sentido de que o orgdo licitante, quando do recebimento de atestados
de exclusividade de fornecimento de materiais ou servicos, deve adotar medidas
cautelares visando assegurar a veracidade das declaracoes prestadas pelos orgios
emitentes. Como ndo ha relatos de tais medidas, a declaracido ndo se presta para
atestar a exclusividade da empresa”. Assim, neste ponto, votou pela rejeicdo das
justificativas apresentadas, bem como pela aplicagdo de multa ao responsavel, o que foi
acolhido pelo Plenario. Precedente citado: Decisdo n® 047/1995, do Plenario. Acdrddo
n.°207/2011-Plenario, TC-007.254/2003-9, rel. Min. Augusto Nardes, 02.02.2011.

27. Diante disso, necessario se mostra que a Administracio adote diligéncias no sentido de
confirmar nos autos o fato de ser a CEB a unica fornecedora de eletricidade da regido em que
se situam os imdveis do INSS sob comento (SBN, Qd. 02, Bloco J, Ed. Paulo Mauricio,
Brasilia/DF e SBS, Qd. 02, Bloco P, Brasilia/DF), mormente em se considerando que, consoante
a cldusula primeira, subcldusulas terceira e quarta, do Contrato de Concessao n.° 66/1999-ANEEL
(fls. 05v), a CEB nao recebeu a concessao de que ora se cuida em carater exclusivo[12]. Sugere-
se, sem prejuizo de providéncias outras, a critério do gestor, que se diligencie a confirmacgao da
sobredita exclusividade na prestacao dos servicos junto a ANEEL, agéncia reguladora do
setor de energia elétrica.

28. Assim, uma vez atendidas as recomendagdes supra e demostrada no caso concreto,
indubitavelmente, a exclusividade na prestagdo dos servigos em tela por parte da CEB, a
Administracdo podera dar seguimento as providéncias administrativas com vistas a pretendida
contratagdo direta, nos moldes do art. 25, caput, da Lei n.° 8.666/1993; caso contrario, a contratagao
devera prosseguir sob o fundamento da dispensa de licitagdo prevista no art. 24, inciso XXII, da Lei
n.° 8.666/1993.

29. Sem embargo disso, entretanto, ¢ de se ter em mente que os efeitos praticos da inexigibilidade ou
da dispensa de licitagdo sdo semelhantes. O importante ¢ observar que a contratacdo ¢ possivel de

forma direta, ou seja, prescindindo, portanto, da abertura de um procedimento licitatorio regular.
I1. 2. — Dos requisitos formais

30. Caso levada adiante a contratagdo direta, tanto na hipotese de dispensa quanto de inexigibilidade,
sabe-se que o procedimento, sob o ponto de vista formal, atendera aos mesmos requisitos, conforme

previsao constante no art. 26 da Lei n. 8.666/1993, in verbis:

Art. 26. As dispensas previstas nos §§ 2° e 4° do art. 17 e no inciso III e seguintes do
art. 24, as situacdes de inexigibilidade referidas no art. 25, necessariamente
justificadas, e o retardamento previsto no final do paragrafo inico do art. 8° desta Lei
deverdo ser comunicados, dentro de 3 (trés) dias, a autoridade superior, para ratificaciio e
publica¢do na imprensa oficial, no prazo de 5 (cinco) dias, como condi¢do para a
eficdcia dos atos.

Paragrafo tinico. O processo de dispensa, de inexigibilidade ou de retardamento,

previsto neste artigo, sera instruido, no que couber, com os seguintes elementos:

I - caracterizagdo da situacdo emergencial ou calamitosa que justifique a dispensa,

quando for o caso;
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Il - razio da escolha do fornecedor ou executante;
III - justificativa do preco.

IV - documento de aprovacao dos projetos de pesquisa aos quais os bens serdo alocados.

31. Em hipdteses que tais, entende o TCU[13] que devem ser satisfeitas as seguintes condi¢cdes para a

dispensa/inexigibilidade de licitagao, a saber:

https://sapiens.agu.gov.br/documento/223403

Processo administrativo de contratagdo direta serd instruido com os elementos previstos
no art. 26 da Lei no 8.666/1993, sendo dispensa de licitagdo, com base nos incisos Il e
seguintes do art. 24 e inexigibilidade de licitagdo, com amparo no art. 25, observados os
passos a seguir:

1. solicitacdo do material ou servico, com descricao clara do objeto;

2. justificativa da necessidade do objeto;

3. caracterizag@o da situacdo emergencial ou calamitosa que justifique a dispensa, se for
0 caso;

4. elaboracio da especificacido do objeto e, nas hipéteses de aquisicio de material, das
unidades e quantidades a serem adquiridas;

5. elaboraciao de projetos basico e executivo para obras e servicos, no que couber;

6. indicacdo dos recursos para a cobertura da despesa;

7. razoes da escolha do fornecedor do bem, executante da obra ou prestador do
servico;

8. juntada aos autos do original da(s) proposta(s);

9. juntada aos autos do original ou copia autenticada ou conferida com o original dos
documentos de habilitaciio exigidos;

» os documentos de habilitagdo quanto as informacdes disponibilizadas em sistema
informatizado, desde que o registro tenha sido feito em obediéncia ao disposto na Lei n°
8.666/1993;
* nesse caso, devera ser juntada aos autos copia do certificado, com as informagdes
respectivas;

10. declaracio de exclusividade, quanto a inexigibilidade de licita¢io, fornecida pelo
registro do comércio do local onde sera realizada a contratacio de bens, obras ou
servicos, ou pelo Sindicato, Federacio ou Confederacio Patronal, ou ainda por
entidades equivalentes;

11. justificativa das situacdoes de dispensa ou de inexigibilidade de licitacio,
acompanhadas dos elementos necessarios que as caracterizem, conforme o caso;

12. justificativa do preco;

13. pareceres técnicos e/ou juridicos;

14. se for o caso, documento de aprovagdo dos projetos de pesquisa para os quais os bens
serdo alocados;

15. inclusdo de quaisquer outros documentos necessarios a caracterizagdo da contratacio
direta;

16. autorizaciio do ordenador de despesa;
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17. comunicacdo a autoridade superior, no prazo de trés dias, da dispensa ou da
situacido de inexigibilidade de licitacio;
18. ratificacio e publicacio da dispensa ou da inexigibilidade de licitacio na
imprensa oficial, no prazo de cinco dias, a contar do recebimento do processo pela
autoridade superior;

19. emissido da nota de empenho respectiva;

20. assinatura do contrato ou retirada da carta-contrato, nota de empenho,

autorizacdo de compra ou ordem de execucio do servico, quando for o caso.

Inicialmente, quanto aos itens 10 e 11, observo que devem ser adotadas as providéncias ja
recomendadas ao longo deste parecer, ndo sendo necessario repetir as sugestoes formuladas.

No tocante aos itens 1 e 4, consta as fls. 01 a solicitagdo dos servigos, tendo sido especificada no
projeto basico a descrigdo clara do objeto (fls. 331/334) .

O projeto basico, inclusive, contém a estimativa do consumo de energia pelos imdveis do INSS em
questdo, relativa ao periodo compreendido entre os meses de dezembro/2013 e julho/2014 (fls. 333).
Quanto ao ponto, entretanto, recomendavel se mostra que o projeto basico apresente o
dimensionamento anual estimado do consumo, e nao por periodo inferior, critério que melhor
reflete a necessidade do servico e a dimensao da despesa correlata.

O projeto basico foi aprovado pela autoridade competente, nos termos do art. 80, alinea “b”, inciso
III do Regimento Interno do INSS, a qual também aprovou a contratacao direta (fls. 351).

Em relagdo aos itens 2 e 7, tem-se que a justificativa da necessidade do objeto e as razdes da
escolha do fornecedor foram indicadas pela Administragdo no projeto basico (fls. 331), nos

seguintes termos:

2. Justifica-se a contratagdo pretendida por tratar-se de servico essencial e imprescindivel
ao funcionamento das atividades exercidas nas unidades vinculadas a Administracdo
Central do INSS, e pela expiragio do Contrato n° 76/2009— Processo n°
35000.000901/2009-22, com 0 mesmo objeto.

(..)

3.1. O formecimento de energia elétrica ¢ um servigo auxiliar necessario 8 Administragdo
para o desempenho de suas atribui¢des. A contratacdo pretendida devera estender-se por
mais de um exercicio financeiro uma vez que a interrup¢do dos servigos comprometera a
continuidade das atividades desenvolvidas nas unidades integrantes da Administracdo
Central do INSS, pelo que estd perfeitamente enquadrado como servi¢o de natureza

continuada, na forma estabelecida no artigo 57, inciso II, da Lei 8.666/1993.

No tocante ao item 8, verifica-se que nio consta nos autos a proposta de precos eventualmente
apresentada pela CEB ao INSS, falha que devera ser corrigida.

No que pertinente ao item 9, constam nos autos os documentos de fls. 344/347, consistentes em
declaracoes e certiddes emitidas em relacdo a situacdo da CEB perante o SICAF, o CADIN, a
Justica do Trabalho e o Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas — CEIS.
Destaque-se, nesse ponto, que, segundo entendimento esposado pelo TCU, “E obrigatéria a
comprovag¢do da regularidade fiscal das empresas contratadas pela administragdo publica, seja em

virtude de regular processo licitatorio, seja em razdo de dispensa ou inexigibilidade de licitacdo”.
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(Acorddo n.” 943/2010, TC-014.687/2007-4, rel. Min. Walton Alencar Rodrigues, 05.05.2010).

Da andlise da documentagao acima mencionada, pode-se perceber que consta uma “ocorréncia” em
relacdo a CEB perante o SICAF (fls. 344), a qual, porém, ndo restou especificada nos autos. Além
disso, ndo se verificou a existéncia de eventual registro de sancdo aplicada a empresa, cujos efeitos
a tornem proibida de celebrar contrato administrativo e alcancem o INSS, por meio de consulta aos

seguintes sistemas:

(a) Lista de Inidoneos do Tribunal de Contas da Unido (http://portal2.tcu.gov.br);
(b) Conselho Nacional de Justica - CNJ (http://www.cnj.jus.br).

Por tais razdes, recomenda-se que se consigne nos autos a que se refere a ocorréncia contra a
CEB existente no ambito do SICAF, bem assim que, por ocasido da efetiva contratacio, as
consultas que ja haviam sido promovidas sejam renovadas, efetuando-se, ademais, as consultas
que ainda nao haviam sido realizadas.

De toda forma, cumpre registrar que, segundo a Orientacdo Normativa AGU n.° 09/2009, “A4
comprova¢do da regularidade fiscal na celebra¢do do contrato ou no pagamento de servigos ja
prestados, no caso de empresas que detenham o monopolio de servigo publico, pode ser dispensada
em carater excepcional, desde que previamente autorizada pela autoridade maior do orgdio
contratante e concomitantemente, a situacdo de irregularidade seja comunicada ao agente
arrecadador e a agéncia reguladora’.

Consta da fundamentacdo da referida Orientacdo Normativa que:

No caso de um servigo, como o fornecimento de agua, gas, energia elétrica, correios, e
outros, ser prestado sob regime de monopolio, e a prestadora estiver em débito para com
o INSS e FGTS, ndo pode a Administragdo deixar de contrata-la devido a esta situacao
irregular, vez que, nestes casos, impde-se um interesse publico maior, qual seja, a
continuidade da prestagdo do servigo publico dependente dos servicos objeto de
monopdlio.

No confronto entre dois valores constitucionais, deve prevalecer o que melhor atende o
interesse publico.

Esta ¢ a linha de entendimento do Tribunal de Contas da Unido, esposada na Decisdo

431/1997- Plenario, de seguinte teor:

2. Responder ao responsavel que as empresas estatais prestadoras de servico publico
essencial sob o regime de monopolio, ainda que inadimplentes junto ao INSS e ao
FGIS, poderdo ser contratadas pela Administra¢do Publica, ou, se ja prestados os
servigos, poderdo receber o respectivo pagamento, desde que com autorizagdo prévia
da autoridade mdxima do orgdo, acompanhada das devidas justificativas, 3. informar,
ainda, ao consulente que, diante da hipotese acima, a administra¢do deve exigir da
contratada a regulariza¢do de sua situag¢do, informando, inclusive, o INSS e o FGTS a
respeito dos fatos;

Esse mesmo entendimento foi estendido, por analogia, as empresas privadas
concessionarias de servigo publico essencial sob o regime de monopdlio, por meio do
Acordao 1105/2006-Plenario. Entretanto, ndo estd dispensados, na situacdo ora

ementados, de carater excepcional, os requisitos impostos pela Corte de Contas relativos
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a autorizagdo do dirigente maior do Orgdo, acompanhada das devidas justificativas sobre
a essencialidade dos servigos prestados e, ainda, a necessidade de se comunicar o fato aos

credores e a respectiva agéncia reguladora.

44. Dessa forma, em sendo demonstrado nos autos que a CEB detém, de fato, a exclusividade no
fornecimento de energia elétrica, caso a empresa se apresente em eventual situagao de
irregularidade fiscal quando da ocasido da efetiva celebragdo do contrato, sera possivel a
aplicagdo, na espécie, do disposto na Orientagdo Normativa AGU n.° 09/2009, hipétese na qual a
contratacdo devera ser previamente autorizada pela autoridade maior do INSS e a situagdo de
irregularidade devera ser concomitantemente comunicada ao respectivo agente arrecadador e a
ANEEL.

45. Quanto a justificativa de pregos, preceitua a Orientacdo Normativa n°. 17, expedida pelo
Advogado-Geral da Unido, com a redagao conferida pela Portaria AGU n°® 572, de 13.12.2011, que
“A razoabilidade do valor das contratagoes decorrentes de inexigibilidade de licitagdo podera ser
aferida por meio da comparagdo da proposta apresentada com os precos praticados pela futura
contratada junto a outros entes publicos e/ou privados, ou outros meios igualmente idoneos”.

46. Colhe-se da fundamentagdo da nova redacao da referida Orientacdo Normativa que:

A justificativa do preco nas contratagdes diretas por inexigibilidade de licitagdo,
fundamentada na existéncia de fornecedor exclusivo, ndo pode ser realizada a luz de
propostas de outros fornecedores ou prestadores. Se inexigivel o certame, o proponente
que detém a exclusividade ¢ o unico a atender as necessidades do 6rgdo ou entidade
contratante. Destarte, a justificativa ha de fazer-se presumivelmente de acordo com os
precos cobrados pelo fornecedor ou prestador exclusivo em contratos firmados com
outras pessoas fisicas ou juridicas. E a demonstracio da compatibilidade dos precos

praticados pela propria empresa contratada que deve constar dos autos.

Ainda, nfo raro, os contratos da empresa que detém exclusividade com outras pessoas
fisicas ou juridicas envolvem questdes de sigilo, e entdo esta ndo pode revelar o preco
praticado. Da mesma forma, ainda que ndo exista o dever de sigilo, pode-se no maximo
solicitar a empresa que revele tal informagdo, mas ndo ha obrigac¢do legal para tanto.
Assim, sendo o objeto do contrato necessario para o ente publico, a restricio da
forma de comprovacio poderia levar a um impasse, inviabilizando uma contratacio

necessaria ao interesse publico.

Por conta disso, previu-se na nova redacdo uma orientacao genérica, “ou outros meios
igualmente idoneos”, justamente para permitir que a Administracio demonstre a
razoabilidade do preco pela forma que estiver ao seu alcance, em vista do disposto no

paragrafo unico, inciso III, do art. 26, da Lei n® 8.666/93.

47. Acerca do valor da pretendida contratagdo, a area técnica limitou-se a afirmar, no subitem 8.1 do
projeto basico, que “Os pregos das tarifas de energia e das taxas dos servigos obedecerdo aos
valores homologados periodicamente através de resolugoes expedidas pela Agéncia Nacional de
Energia Elétrica — ANEEL” (fls. 333).

48. Como concessionaria de servigo publico, os pregos que a CEB pratica, denominados tarifas, sao
fixados conforme o contrato de concessao. Essas tarifas, em tese, sdo indistintas ao publico em

geral, tendo suas caracteristicas estipuladas no instrumento da concessdo, além de ser objeto de
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regulamentagdo, no caso, da Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL.

Segundo Justen Filho, “O contrato com a Administragdo Publica deverd ser praticado em
condi¢oes economicas similares com as adotadas pelo particular para o restante de sua atividade
profissional. Ndo é admissivel que o particular, prevalecendo-se da necessidade publica e da
auséncia de outros competidores, eleve os valores contratuais.”

No presente caso, assim como de todas as concessionarias de servigos publicos de distribuicao de
energia elétrica, as tarifas praticadas pela CEB sao definidas pela ANEEL.

Entretanto, ainda que se comprove que a referida concessionaria seja a Unica a fornecer o servigo
publico demandado na regido sob comento, entendo que persiste a necessidade de demonstrar a
razoabilidade do valor da pretendida contratacdo, comprovando-se e discriminando-se nos
autos os precos praticados pela concessionaria, por meio de tarifa preestabelecida e cobrada
uniformemente de todos os usuarios, em virtude da prestacio do referido servico publico em
sua area de concessdo, em observancia ao art. 26, paragrafo unico, inciso III, da Lei n°
8.666/93, procedendo-se, para tanto, consoante o disposto na Orientacio Normativa AGU n°.
17. Recomenda-se, inclusive, que a modalidade tarifaria proposta seja objeto de analise pela
area técnica, em especial quanto a vantajosidade do enquadramento em uma ou outra
categoria tarifaria (grupo A ou grupo B, fls. 336).

Registro, por oportuno, que o TCU ja manifestou entendimento no sentido de que as contratagdes
diretas devem ser instruidas com a justificativa de pregos. Neste sentido, o Acérdao n® 1.705/2007 —
Plenario, segundo o qual “Nas hipoteses de contratagdo direta de bens e servigos sem licitagdo
devem ser evidenciados todos os elementos que caracterizem a razdo de escolha do fornecedor ou
executante e a justificativa do prego contratado.”

Em aten¢do ao quanto preceitua o artigo 7°, § 2°, inciso III, da Lei n°. 8.666/1993, a Divisdo de
Execucdo Orcamentaria e Financeira do INSS informou a existéncia de disponibilidade
orgamentaria suficiente para fazer frente a despesa em questdo (fls. 350). Ademais, declarou a
area técnica as fls. 351 que “a contratagcdo pretendida ndo é criagdo, nem expansdo ou
aperfeicoamento de agdo governamental, portanto ndo abrangidas pelo art. 16 da Lei
Complementar 101/2000”.

Aludida declaragdo coaduna-se com o teor da Orientagdo Normativa AGU n° 52, segundo a qual
“As despesas ordinarias e rotineiras da administragdo, ja previstas no or¢amento e destinadas a
manutengdo das agoes governamentais preexistentes, dispensam as exigéncias previstas nos incisos
Iell doart 16 da Lei Complementar n° 101, de 2000

No tocante a formalizacdo do ajuste, consta dos autos a minuta do termo de contrato (fls. 338/342).
A contratagdo do fornecimento com concessiondria de servigo publico ndo se submete ao regime
juridico-administrativo, caracteristico das demais avengas celebradas pela Administragao. Trata-se
de hipétese em que a Administragdo Publica se situa na qualidade de usuaria ou consumidora de
servigo publico, em condi¢do de igualdade como qualquer outro usuario, vinculada por meio de
contrato em que as regras sao predominantemente privadas.

A esse respeito, dispde o art. 62, § 3°, inciso II, da Lei n.° 8.666/1993, que “Aplica-se o disposto
nos arts. 55 e 58 a 61 desta Lei e demais normas gerais, no que couber: (...) Il - aos contratos em
que a Administracdo for parte como usuaria de servico publico”, exatamente como se da na
espécie, em que se trata da pretendida contratagdo dos servigos publicos de energia elétrica,
prestados pela respectiva concessionaria, em favor do INSS.

Em casos como tais, a propria Lei n. 8.666/1993, portanto, tem a sua aplicacdo restrita, na medida
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em que o Poder Publico se despe de seus poderes excepcionais, tal como reconhece o TCU a

respeito do contrato de fornecimento de energia elétrica:

[...] 24. A outra relagdo juridica estabelecida ¢ a de consumo, absolutamente distinta
daquela de concessdo, estabelecida entre a Administragdo ¢ a empresa concessionaria de
energia elétrica, que se consubstancia em um contrato de adesao.

25. O contrato de ades@o, consoante definicdo legal dada pelo artigo 54 da Lei n.°
8.078/90, “é aquele cujas clausulas tenham sido aprovadas pela autoridade
competente ou estabelecida unilateralmente pelo fornecedor de produtos ou servigos,

1)

sem que o consumidor possa discutir ou modificar substancialmente seu conteudo”.

26. Neste tipo de contrato, ao usuario, seja ele pessoa fisica ou juridica, de direto privado
ou publico, ndo ¢ dado discutir as condigdes da prestagdo do servico, ou aceita as normas
impostas pelo prestador, ou, caso contrario, recorre administrativa ou judicialmente, para

que possa ver apreciadas suas reivindicagdes.

27. Como se vé, na relacao juridica decorrente do contrato de consumo de energia
elétrica ndo age a Administracio com prerrogativas tipicas de Poder Publico,
diferentemente do que ocorre na relacao juridica existente entre o poder concedente e
a concessionaria de energia elétrica. Trata-se, pois, de contrato privado, para alguns
também chamado semipiblico ou ainda administrativo de figuracio privada.

28. O entendimento acima exposto foi, em nosso entendimento, bem sintetizado no
Parecer CONJUR/MME n° 235/96, publicado no DOU de 27.11.96, Secdo I, fls. 25009 a
25011, citado pelo Excelentissimo Senhor Ministro signatario da consulta em aprego, do

qual destacamos os seguintes trechos:

“39. A circunstdncia de estar presente a Administra¢do Publica nesse tipo de contrato
ndo o transforma, necessariamente, em contrato administrativo tipico. Consoante o
entendimento da melhor doutrina, o que caracteriza o contrato administrativo ¢ a
presenca da Administragdo com prerrogativas de Poder Publico, vale dizer, como
agente do interesse coletivo preponderante. Exatamente por isso, confere a lei ao ente
publico posi¢do de destaque na relagdo contratual, inclusive com a faculdade de
alterar, unilateralmente, as condi¢does do ajuste. Embora lhe garanta a lei a
recomposi¢do do equilibrio econémico-financeiro porventura afetado por essa

alterag¢do unilateral, ndo pode o particular recusa-la.

40. Ora, ao contratar com a concessiondria de energia elétrica o orgao publico estd em
condigoes de igualdade com qualquer outro consumidor de energia elétrica. Sujeita-se
as mesmas exigéncias técnicas e financeiras para obter o fornecimento; cabe-lhe
apresentar instalacoes em conformidade com as normas técnicas e de seguranca
aplicaveis e, se for o caso, contribuir para a realizacdo de obras e servigcos necessarios
ao fornecimento. Nada, portanto, o diferencia dos demais usudrios”. (Decisdo
537/1999 — Plenario).

58. Os contratos padronizados, ao que tudo indica, sdo contratos de adesdao, nos quais a Administracdo

figura como usuaria de servigo publico. Os servicos prestados pela concessionaria sao regulados

pela ANEEL, parecendo ndo haver espaco para a Administracdo impor modificagdes na avenca,

submetida, substancialmente, e por forca de lei, as regras de direito privado.
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59. Outro ndo ¢ o raciocinio constante, inclusive, da fundamentagao da Orientagdo Normativa AGU n.°

36/2011 - que sera adiante explanada -, a qual, ao se referir ao disposto no art. 62, § 3°, inciso II, da
Lein.° 8.666/1993, esclareceu que “quando a Administra¢do firma contrato na qualidade de usuaria
de servigco publico, acaba por se submeter, de forma predominante, as normas especificas relativas
ao objeto do ajuste (contrato de adesdo), de modo que a aplicagcdo da Lei n° 8.666, de 1993, ocorre

i3]

apenas subsidiariamente”.

60. Nesse sentido, tem-se, ainda, a Orientacao Normativa NAJ-MG n. 41/2009, in verbis:

6l.

CONTRATACAO DE SERVICO PUBLICO CONCEDIDO PELA UNIAO.
OBSERVANCIA DO CONTRATO DE ADESAO APROVADO POR AGENCIA
REGULADORA FEDERAL (TELEFONIA - ANATEL/ ENERGIA ELETRICA -
ANEEL).

- A Unido, como poder concedente de servico de sua titularidade (Art. 21, XL, XII, b
da Constituicio da Republica de 1988), pode aprovar contrato de adesdo a ser
utilizado nas contratacdes envolvendo o consumidor e os concessionario do servico,
conforme regulamentacdo da Agéncia Reguladora Federal competente;

Todavia, ao contratar a prestacdo do servico piiblico por si concedido, figurando na
posicado de wusuario/consumidor, a Unido firma contrato predominantemente
submetido ao regime de direito privado, situacio na qual nio podera impor ao

prestador/fornecedor modificacdes no contrato de adesio;

A Unido, na posicdo de contratante, verificando irregularidade no contrato de
adesio, deve comunicar o fato a Agéncia Reguladora, a quem competente adotar as

medidas que julgar cabiveis.

Referéncias: Pareceres N° AGU/CGU/NAJI/MG: 0482/2009-FACS; 1393/2008-MACYV;
0864/2008-ASTS [;] Art. 74 do Anexo a Resolugdo/ANATEL n° 426/2005 (Servico de
telefonia fixa comutada); Arts. 2° ¢ 23 da Resolugao/ANEEL n°® 456/2000; Art. 1° da
Resolucao/ANEEL n° 615/2002 (Aprova o Contrato de Adesdo ao Servigo de Energia
Elétrica para Unidades Consumidoras atendidas em Baixa Tensdo); Parecer n° QG-170
de 06.11.1998; Decisdao n° 537/1999-Plenario do TCU.

Considero, assim, que a minuta do contrato de adesdo apresentada as fls. 338/342 ndao merece
maiores consideragdes, vez que, como acima explanado, ndo ha respaldo para que a Administracdo

imponha a CEB modificagdes ao referido instrumento.

62. Nao se desconhece, ¢ certo, como ja salientado, que a Lei 8.666/93, no art. 62, § 3°, inciso II,

63.

estabelece que sdo aplicdveis os arts. 55, 58 a 61 e demais normas gerais, no que couber, aos
contratos em que a Administracdo figura como usudria de servigo publico. Em principio, pois, as
clausulas dos contratos administrativos tipicos poderiam ser exigidas no caso em tela. Esses
dispositivos legais, contudo, sdo apenas aplicaveis “no que couber”, de modo que ndo
necessariamente inviabilizam a adesdo ao contrato da concessionaria, especialmente se for
considerada a condicdo de igualdade do INSS, no caso, com os demais usudrios do servigo publico
concedido.

Sem embargo disso, entretanto, considero oportuno registrar o disposto na Orientagdo Normativa
AGU n° 36/2011, segundo a qual “A Administracdo pode estabelecer a vigéncia por prazo

indeterminado nos contratos em que seja usudria de servicos publicos essenciais de energia
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elétrica e dgua e esgoto, desde que no processo da contratagdo estejam explicitados os motivos que
justificam a adogdo do prazo indeterminado e comprovadas, a cada exercicio financeiro, a
estimativa de consumo e a existéncia de previsdo de recursos or¢camentdrios”.

Segundo se extrai da fundamentacdo da referida Orientacdo Normativa:

O inciso II do § 3° do art. 62 da Lei n° n°® 8.666, de 1993, preceitua que “aplica-se o
disposto nos arts. 55 ¢ 58 a 61 desta Lei e demais normas gerais, no que couber, aos
contratos em que a Administragdo for parte como usuaria do servigo publico”. Observa-
se, portanto, que tal dispositivo nio faz referéncia ao art. 57 do citado diploma legal,
cujo inciso II estabelece que a vigéncia dos contratos de servigos continuos esta
limitada a 60 (sessenta) meses, bem como cujo paragrafo 3° que veda contratos
administrativos com prazo indeterminados.

Isso significa que, quando a Administragdo firma contrato na qualidade de usuaria de
servigo publico, acaba por se submeter, de forma predominante, as normas especificas
relativas ao objeto do ajuste (contrato de adesdo), de modo que a aplicagdo da Lei n°

8.666, de 1993, ocorre apenas subsidiariamente.

Assim, o fato de estar autorizada a contratacdo direta para estes servigos por
impossibilidade de competitividade faz com que, em termos logicos, ndo haja a
incidéncia do art. 57, inciso Il e § 3°, da Lei n°® 8.666, de 1993. Se ha um unico
fornecedor do servigo publico — ndo havendo que falar, portanto, em viabilidade de
competi¢do —, ndo h4, a principio, 6bice juridico a que contratos da espécie contemplem
prazo indeterminado de vigéncia.

Nio estio afastadas, entretanto, as demais formalidades para a contratacio em
questiao, tais como formalizacio dos autos proprios para a contratacio direta,
projeto basico com o dimensionamento anual estimado do consumo, necessarias

aprovacgdes e previsiao de dotacio or¢camentaria a ser empenhada anualmente.

Infere-se da referida Orientagdo Normativa, assim, que os contratos em que a Administragdo figura
como usuaria de servigos publicos essenciais de energia elétrica e dgua e esgoto, por estarem a
margem da incidéncia do art. 57, inciso Il e § 3°, da Lei n.° 8.666/1993, ndo t€m a duracdo adstrita
a vigéncia dos respectivos créditos orcamentarios, nem suas prorrogacdes estdo limitadas ao
periodo de 60 (sessenta) meses. Por conta disso, ¢ possivel ao gestor, considerando, em regra, a
inviabilidade de competicao quanto a prestagdo desses servicos, estabelecer, justificadamente, a
vigéncia desse tipo de avenga por prazo indeterminado.

Na espécie, verifica-se que a Administracdo ndo se utilizou da possibilidade de previsdo do prazo
contratual indeterminado, havendo estabelecido o prazo de vigéncia do instrumento da ordem de 60
(sessenta) meses (fls. 341v). Assim, recomenda-se, apenas, que a area técnica avalie junto a
CEB a conveniéncia e oportunidade, para ambas as partes, da eventual previsiao do prazo de
vigéncia indeterminado para o contrato em questdo, caso verifique a existéncia de motivos
pertinentes para tanto. Em qualquer hipétese, porém, ainda que se mantenha a opcao pelo
prazo de 60 meses, recomenda-se que, a cada exercicio financeiro, a estimativa de consumo e
a existéncia de previsio de recursos orcamentarios sejam comprovadas nos autos.

Ainda sobre a minuta apresentada, recomenda-se, em aten¢do ao disposto no art. 109, inciso I, da

Constituicdo Federal, a adequagdo da clausula décima oitava do instrumento (fls. 342), que
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estabelece o foro para dirimir eventuais controvérsias decorrentes da execucdo do contrato,
sugerindo-se, para tanto, a seguinte redacdo: “Fica eleito o foro da Se¢do Judiciaria do Distrito
Federal para dirimir quaisquer questoes oriundas do presente contrato, com exclusdo de qualquer
outro”.

Quanto aos demais requisitos indicados pelo TCU para a dispensa/inexigibilidade de licitacio

(itens 16 a 20), recomenda-se que a Administracio adote as seguintes providéncias:

Obtenha a autorizagao do ordenador de despesa;

Proceda-se a comunicagdo a autoridade superior, no prazo de trés dias, da situacdo de
inexigibilidade de licitacao;

Proceda-se a ratificacdo e publicacdo do ato de inexigibilidade de licitagdo na imprensa oficial, no
prazo de cinco dias, a contar do recebimento do processo pela autoridade superior (art. 26, caput,
da Lei n.° 8.666/93, art. 1° da Instrug¢do de Servigo DG/DNIT n.° 01/2007), observando-se que, de
acordo com a Orientagdo Normativa AGU n° 33, de 13/12/2011, "O ato administrativo que autoriza
a contratagdo direta (art. 17, §§ 2° e 4°, art. 24, inc. 111 e seguintes, e art. 25 da lei n° 8.666, de
1993) deve ser publicado na imprensa oficial, sendo desnecessaria a publicacdo do extrato
contratual;

Proceda a emissao da nota de empenho respectiva;

Promova a assinatura do contrato.

Recomenda-se, por fim, em atengdo ao disposto no PARECER N.° 345/PGF/RMP/2010, aprovado
pelo Procurador-Geral Federal, que, por ocasido da assinatura do contrato, a Administragcio atente
para o fato de que o prazo de vigéncia do instrumento deve ser contado no sistema data-a-
data, ou seja, estabelecendo-se os termos inicial e final do prazo no mesmo dia e més de anos

subsequentes.
Conclusao

Em face do exposto, esta Procuradoria manifesta-se no sentido de que a contratagao direta da CEB
DISTRIBUICAO S/A., com vistas a prestacdo dos servicos de fornecimento de energia elétrica em
favor dos edificios onde se situam as unidades operacionais do INSS localizadas no SBN, Qd. 02,
Bloco J, Ed. Paulo Mauricio, Brasilia/DF e no SBS, Qd. 02, Bloco P, Brasilia/DF, apenas sera
juridicamente possivel caso sejam previamente atendidas as recomendagdes formuladas nos itens
27, 34, 37, 41, 51 e 66 deste parecer, ressalvado o juizo de mérito da Administracdo e os aspectos
técnicos, econdmicos e financeiros, que escapam a analise juridica deste 6rgdo de consultoria.
Recomenda-se, ainda, que a Administragao atente para o disposto nos itens 68 e 69 do presente
parecer.

Sugere-se, assim, o retorno do feito a Coordenacdo-Geral de Licitagdes e Contratos, para
conhecimento e ado¢do das providéncias cabiveis.

Cumpre-nos destacar que todas as observagdes expostas t€m como premissa a veracidade e a
exatidio dos dados, informagdes, calculos e valores constantes do processo, que siao de
responsabilidade exclusiva da Administragao.

E o parecer, elaborado através do Sistema AGU de Inteligéncia Juridica - SAPIENS, assinado
digitalmente.
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