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GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DO DISTRITO FEDERAL PGDF

PARECER N> /65 12017 - PRCON/PGDF
PROCESSO N°  020.000176/2017
INTERESSADO: Procuradoria-Geral do Distrito Federal

ASSUNTO: Contratacéo servico — Assinatura de Base de Dados
— Editora Férum.

EMENTA: ~ ADMINISTRATIVO. CONTRATACAO DE
ASSINATURA DE BASE DE DADOS. INEXIGIBILIDADE DE
LICITACAO. FORNECEDOR EXCLUSIVO. ART. 25, |, DA LEI
8.666/93.

1 - Ao afastar o procedimento da licitag&o, regra geral para
i_ contratacbes administrativas, o agente publico h4 que
=3 demonstrar nos autos, cabalmente, a excepcionalidade do
7 caso, cumprindo rigorosamente as exigéncias da Lei;

- Necessidade de complementagio da instrugdo processual
quanto a situacdo de inexigibilidade, condicionante da
regularidade da contratacdo.
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Parecer APROVADO peto Exmo. Sr.

Procurador-Geral do DF, s}n&_}ﬁ_ﬁ_ﬂﬁlﬁ?ﬁ
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A Procuradora-Chefe da Procuradoria Especial da Atividade Consultiva,

I- Relat6rio

Trata-se de consulta sobre a possibilidade de a PGDF contratar
diretamente, por inviabilidade de competicao, a Editora Férum Ltda. para

a aquisicao de doze periédicos eletrénicos que compdem uma parte da -
Biblioteca Digital Férum de Direito.

Os autos foram instruidos com:

- Termo de Referéncia (Ultima vers3o) - fls. 54-56:
- Proposta da pretensa contratada — fis. 57-61;
- Documentos fiscais da Editora Forum Ltda. - fis. 17-22;

- Declaracdo de Exclusividade firmada pela Associacdo Comercial e
Empresarial de Minas — ACMinas — fl. 62;
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- Informag&o de que ha disponibilidade orcamentaria para cobrir a
despesa prevista de R$ 34.328,00 (trinta e quatro mil, trezentos e vinte e
oito reais) — fl. 34;

- Justificativas quanto & escolha do fornecedor e quanto ao prego —
fls. 41-42;

-Notas fiscais visando a comprovacio da adequacdo do valor
cobrado - fls. 43-51.

Assim formados, vém os autos a esta especializada para analise e
orientacdo juridica quanto a viabilidade da contratacdao direta em
espeque.

ll- Fundamentacéo

Normalmente, os contratos publicos s3o formalizados ap6s o
desenvolvimento de todo um procedimento licitatério em que a
Administracdo escolhe a proposta mais vantajosa dentre as varias
apresentadas pelas pessoas interessadas no objeto em quest3o.

E que se trata a licitagdo de instrumento obrigatério a cargo do
Poder Publico para coligir, analisar e avaliar comparativamente ofertas,
com a finalidade de, entre elas, verificar a que lhe é mais favoravel.

Este o comando constitucional:

“‘art. 37, XXI - ressalvados os casos especificados na
legislagcdo, as obras, servigos, compras e alienagbes serdo .
contratados mediante processo de licitagdo publica que
assegure igualdade de condi¢Ses a todos os concorrentes, com

Clausulas que estabelecam obrigagdes de pagamento,
mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei,
0 qual somente permitir4 as exigéncias de qualificacdo técnica
e econdmica indispenséveis & garantia do cumprimento das
obrigacfes.”

Tomando-se em consideracio que Administragdo versa numerario
publico, imprescindivel que dela se exija a observancia de certos
principios basicos, quais sejam, os da legalidade, impessoalidade,
moralidade, igualdade, publicidade, probidade administrativa e de outros
principios mais especificos, a saber, os da vinculagdo ao instrumento
convocatério, julgamento objetivo, isonomia e da proposta mais
vantajosa.
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Nao obstante, nos termos do inciso XXI do art. 37 da Constituicdo
da Repubilica, a legislacéo infraconstitucional pode especificar situagdes
que afastem a licitacdo, dando-a por dispensada, dispensavel ou
inexigivel. Tais casos sdo excepcionais e, bem por isso, devem ser
tratados com redobrada atenczo e interpretados sempre restritivamente.

Nos autos em comento, a Administracdo expressamente se apoia
na possibilidade de inexigibilidade de licitacdo, invocando o art. 25 da
Lei 8.666/93.

Pois bem. O artigo 25 da Lei 8.666/93 estabelece que é
inexigivel a licitagdo quando houver inviabilidade de competicao,
por exemplo, quando existir apenas um dnico produto capaz de
satisfazer o interesse publico, ndo sendo possivel a Administracédo fazer
escolhas. Confira-se:

“Art. 25. E inexigivel a licitagdo quando houver inviabilidade de
competicdo, em especial-

I - para aquisicdo de materiais, equipamentos, ou géneros
que s6 possam ser fornecidos por produtor, empresa ou
representante comercial exclusivo, vedada a preferéncia de
marca, devendo a comprovagédo de exclusividade ser feita
através de atestado fornecido pelo 6rgéo de registro do
comércio do local em que se realizaria a licitagdo ou a obra

ou o servigo, pelo Sindicato, Federagéo ou Confederagdo

Patronal, ou, ainda, pelas entidades equivalentes;

Il - para a contratag8o de servigos técnicos enumerados no art.
13 desta Lei, de natureza singular, com profissionais ou
empresas de notbria especializac8o, vedada a inexigibilidade
para servigos de publicidade e divulgac8o;

lll - para contratagdo de profissional de qualquer setor artistico,
diretamente ou através de empresério exclusivo, desde que
consagrado pela critica especializada ou pela opinido publica.

§ 1° Considera-se de notéria especializagdo o profissional ou

empresa cujo conceifo no campo de sua especialidade,
decorrente de desempenho anterior, estudos, experiéncias,
publicagbes, organizacdo, aparelhamento, equipe técnica, ou
de outros requisitos relacionados com suas atividades, permita
inferir que o seu trabalho é essencial e indiscutivelmente o mais
adequado a plena satisfagdo do objeto do contrato.

§ 22 Na hipétese deste artigo e em qualquer dos casos de
dispensa, se comprovado superfaturamento, respondem
solidariamente pelo dano causado & Fazenda Puablica o
fornecedor ou o prestador de servicos e o agente publico
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responsavel, sem prejuizo de outras sangBes legais cabiveis.” -
grifei

Importante ter em mente que a regra estatuida no caput do artigo
25, da inviabilidade de competicdo, é fundamental para todas as
situagdes de inexigibilidade, de modo que nao basta enquadrar-se o
caso em um dos incisos ali listados; ha, sempre, que inexistir
concorréncia.

Sobre o assunto, assim discorreu Jorge Ulisses Jacoby Fernandes:

“Todo estudo da inexigibilidade de licitagdo repousa numa
premissa fundamental: a de que é invidvel a competicdo, seja
porque s6 um agente é capaz de realizé-la nos termos
pretendidos, seja porque sé existe um objeto que satisfaca o
Interesse da Administragc&o.”

Ja no que tange ao inciso |, para Jorge Ulisses, s30 os seguintes os
requisitos necessarios para que a contratacao direta seja considerada

legal:

a) referentes ao objeto da contratacio:

a.1. s6 pode ser referente a compras, nao se permmitindo para
servicos ou obras:;

a.2. néo pode ser indicada marca do produto, em principio;

b) referentes ao contratado:

b.1. deve ser fornecedor exclusivo do produto;

b.2. a exclusividade, dependendo do vulto da aquisicao, pode ser
somente no local;

C) referentes aos meios de comprovacao:

C.1. a exclusividade deve ser comprovada por atestado ou certid3o:
C.2. a certid&o deve ser expedida por um dos seguintes 6rg3os:

- junta comercial;

- sindicato, federagdo ou confederagao patronal;

- entidade equivalente.

O inciso I, como se v&, traz exigéncias relacionadas ao objeto a ser
contratado e a exclusividade da empresa fornecedora. Quanto ao objeto,

' - FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Contratacdo Direta sem Licitagdo. Ed. Brasilia Juridica, 5* Edigio, pig.

585.
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a autorizagao legal deste inciso restringiu-se aos casos de compras, nao
abrangendo servigos e obras. No que se refere a vedacéo por indicagio
de marcas, vale esclarecer que, a tanto, equivale a especificacdo de
produto com caracteristicas exclusivas.

A melhor doutrina, analisando tal dispositivo legal, tem mitigado
essa proibicdo, entrevendo hip6teses em que restaria sim regular a
indicacéo de marca. Seria 0 caso de padronizacéo ou, mesmo, quando
a escolha por marca decorrer de uma anélise técnica objetiva da
Administracéo, voltada para a consecucao do interesse puablico.

Justificando, entdo, a escolha pelo objeto em questdo, assim
discorreu a consulente (fl. 41):

“Para atender os interesses da Biblioteca e para continuidade
dos servigos ofertados, opta-se pela contratagdo da assinatura
de periédicos eletrbnicos e base de dados que fazem parte da
plataforma da Biblioteca Digital Férum, publicagdo exclusiva da
Editora Férum.

A escolha baseia-se no fato de que tais publicagbes tém
assuntos atinentes ao exercicio das atividades tipicas da
Procuradoria Geral do Distrito Federal, enquanto o6rgéo
consultivo juridico e representante judicidrio. Trata-se de
publicagBes especializadas, cujo conteudo, sempre atualizado,
encontra elevado conceito no mercado editonial, representando
grande auxilio na pesquisa juridica, a propiciar aos leitores
embasamento teérico de qualidade e aperfeicoamento
profissional.”

Parecem fartas as informacbes dos autos quanto a importancia de

Se prover a Biblioteca da PGDF com periédicos e base de dados
especializados e atualizados.

Contudo, carece a instrugdo processual de um detalhe de suma
importancia, qual seja, a justificativa pela escolha especifica da base de

dados da Editora Férum, em detrimento de outras possiveis .

publicagdes. E preciso que reste claro que ao se comparar os produtos
em epigrafe com outros similares no mercado, aqueles apresentam
caracteristicas préprias que os tornam singular, que os diferenciam e
acabam por individualiza-los como Unicos capazes de atender ao
interesse da contratante.

Portanto, ndo basta a contratante esclarecer sobre a necessidade
de se adquirir periédicos e base de dados juridicos, ha que indicar,
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tecnicamente, as razées porque dentre outros os similares, os da

Editora Forum (o que se equivale a escolha de uma marca) se revelam
como peculiares, e porque essa diferenciacdo é considerada essencial
para satisfazer o interesse piiblico.

Nesse sentido, leciona Margal Justen Filho*

“A decisdo de contratar tem de ser antecedida de verificagbes
acerca das diferentes solugBes técnico-cientfficas disponiveis
para atender ao interesse sob tutela estatal. Essa atividade
administrativa prévia deverd conduzir 3 selecdo de uma das
alternativas como a melhor. (...) Ao desenvolver essas
atividades, as avaliagbes da Administracdo tém de ser
rigorosamente objetivas. Ndo podem ser influenciadas por
preferéncias subjetivas, fundadas em critérios opinativos.
A Lei volta a reprovar escolhas fundadas na pura e simples
preferéncia por marcas. (...) Em suma, ndo h& reprovagéo
legal a utilizagdo da marca como meio de identificagdo de um
objeto escolhido por suas qualidades ou propriedades
intrinsecas. A Administracdo deve avaliar o objeto
objetivamente. Poderd valer-se da marca como forma de
identificagdo do objeto que escolheu, desde que tal escolha
tenha sido baseada em caracteristicas pertinentes ao préprio
objeto. (...) Havendo motivagdo técnico-cientifica adequada,
a escolha da Administracdo néo apresenta defeitos.” - grifei

Assim € que imprescindivel para que seja regular a contratagdo

direta da Editora Férum Ltda. demonstrar-se que somente os produtos
por ela oferecidos sejam capazes de atender ao interesse publico

perseguido.

Este o ponto fundamental ao qual deve se debrugar o Administrador
Publico, uma vez que é sua a decisdo e, consequentemente, a
responsabilidade, de afastar o procedimento licitatério e contratar
diretamente a empresa escolhida.

Cumpre lembrar que o rigor recomendado para a justificativa da
indicagéo da contratada resultar4 em proveito do agente que o adota, na
medida em que tornara transparente a motivagéo do ato e reforgara a
fundamentacdo da decisdo de contratar diretamente, sem licitag3o.

? FILHO, Margal Justen, Comentérios  Lei de LicitagSes e Contratos Administrativos. 11* Ed. Editora Dialética
— S&o Paulo - 2005, pp. 276-277.
6
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Desse modo, falta ainda complementar a instrugdo processual com
uma analise quanto a op¢ao exclusiva dos periédicos da Editora Forum,
em comparacdo com eventuais outras publicacdes de empresas
diferentes.

Ja quanto a Declaragéo de Exclusividade (fl. 62) que busca atestar
que os produtos listados a fl. 54 tém como fornecedora exclusiva a
Editora Férum, recomenda-se a consulente aferir a veracidade do seu
contetido®, como vem orientando o Tribunal de Contas da Uni&o*:

“Importando-se com o contetddo do atestado de exclusividade,

o TCU definiu que nele deve constar a justificativa detalhada

dos critérios técnicos objetivos para a escolha do fornecedor.

Deve o administrador abster-se de aceitar atestado de

exclusividade que ndo abranja todo o objeto contratado,

inclusive verificando a veracidade do contetido das declaragbes
prestadas nas respectivas entidades competentes e no-
mercado, fazendo constar no processo a documentagdo

comprobatéria”.®

Em continuag&o, ao mesmo tempo em que a lei permite excecgdes a
regra de se licitar, ela impde uma série de exigéncias formais a viabilizar
0 procedimento administrativo da contratagcio direta, de modo que o
Poder Publico deve a elas atentar-se, em especial ao disposto no art. 26
da Lei 8.666/93°.

Entre tais exigéncias, sobressai-se a de justificar o preco. Ou seja,
nao € porque apenas uma pessoa é capaz de satisfazer minha
necessidade que eu vou me submeter aos precos por ela cobrados,
sejam eles razoaveis, ou ndo. Trata-se de dinheiro publico, que deve ser

3 Inclusive, h4 que se perquirir sobre a validade de uma declarac@io de exclusividade em todo o
temitério nacional vinda de uma associagfio com abrangéncia apenas regional.

“ TCU. Processo n® TC — 005.561/2002-2. Acérddo n° 2.960/2003. DOU 03 dezembro de 2003.

° FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby, Contratago Direta sem Licitacdo. Ed. Férum, 7° Edic3o. Belo
Horizonte — 2007. pp 582-583.

© “Art 26. As dispensas previstas nos §§ 2° ¢ 4° do art. 17 ¢ no inciso 111 e seguintes do art. 24, as situagbes de
MMMMMM%,WMeoWMmE@&M&
ﬁrdoodomﬁ“dmlzideveﬂoaamniudm,dmtmdes(w&)nﬁu,imﬁdade superior, para
ratiﬁcq:ioepnblica;ionaimprmaoﬁcial,mprmdes(cineo)diu,eomocondicloparlaeﬁcﬁciades '
atos.
Wa@.Ommm&MMm&mmmamg&m
instruido, no que couber, com os seguintes elementos:

()

II- Razdo da escolha do fornecedor ou executante;

III- Justificativa do prego;

IV - Documento de aprovaciio dos projetos de pesquisa aos quais os bens serfio alocados.”
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utiizado com todo o zelo e seguranca possiveis, vislumbrando-se,
sempre, o interesse publico.

Destarte, impde a lei que o Poder Publico verifique a regularidade
do preco proposto, comparando-0 com os praticados pela mesma
empresa junto a outros consumidores, privados e pblicos, e com os
ofertados por empresas similares. Quanto aos valores cobrados pela
propria Editora Férum, foram juntados os documentos de fls. 43-51. No
entanto, ndo ha informagdes quanto a pesquisas de precos junto a
outras empresas do ramo.

Em que pese imagine-se ser tarefa de razoavel dificuldade, a
exigéncia legal ndo pode ser dispensada, merecendo a questao ser
aprofundada a fim de que se tenham comparativos mercadolégicos que
vao além dos valores cobrados pela mesma empresa que se quer
contratar. Recomenda-se, entdo, que a consulente pesquise e compare
Os precos praticados por empresas do mesmo ramo, para
servicos/produtos similares.

Consta a fl. 34 informagéo de que ha disponibilidade orgamentaria
para cobrir a despesa de R$ 34.328,00 (trinta e quatro mil, trezentos e
vinte e oito reais), bem como de que as exigéncias do art. 16 da Lei
Complementar 101/00 foram cumpridas. Resta juntar, contudo, a
aprovacao da despesa pelo Fundo Juridico da PGDF.

Adverte-se, ainda, que nenhum contrato podera ser firmado sem

que haja comprovada regularidade juridica e fiscal da contratada,

devendo ser atualizadas as certiddes ja4 vencidas e juntada a
documentacgéo de habilitagio juridica da Editora Férum.

Ressalte-se que nao foi acostada minuta do contrato, que pode ser
substituido por outros instrumentos, nos termos do disposto no art. 627
da Lei 8.666/93.

Registra-se, por fim, a necessidade de se aprovar formalmente o
Termo de Referéncia, bem como de se ratificar a inexigibilidade de

“Art. 62. Oinsa'umer#odeconﬂatoéobﬁgatom)noscasosdeconménciaedemmadademgos,
Mmmmwsmmemmmmsemnwmnmmslﬁnﬂesdems

dmﬂmswm,emmmmmaAdnﬁmmsmm :

por outros instrumentos habeis, tais como carta-contrato, nota de empenho de despesa, autorizagéo
de compra ou ordem de execugao de servigo. (...)"
DMMR. 8
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licitacdo pela autoridade superior, promovendo-se, a seguir, a
correspondente publicagdo no Diario Oficial.

lll- Conclusédo

Tratando-se a inexigibilidade de licitagdo de excegdo a regra,
imperiosa a perfeita adequacdo da situagdo concreta as hip6teses
legais, 0 que somente se dard apés a complementacdo documental
sugerida no corpo do opinativo.

A considerac3o superior.
Brasilia, 06 de junho de 2017.

m

Danuza M. Ramos
Procuradora do Distrito Federal

Folhan®: 45
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APROVO O PARECER N° 0465/2017 — PRCON/PGDF, exarado pela
ilustre Procuradora do Distrito Federal Danuza M. Ramos, com a ressalva abaixo.

Fago breve ressalva ao opinativo quanto a recomendagdo para
averiguagao da necessidade de comprovagao de que as caracteristicas proprias do
objeto o tornam singular a ponto de “individualiza-los como unicos capazes de
atender ao interesse da contratante”. Tomado nesses termos, o opinativo levaria a
conclusdao de que, uma vez realizada a contratagdo do periédico concretamente
considerado, ndo caberia a esta Casa realizar a contratagio de mais nenhum, pois

as caracteristcas especificas do retratado nos autos excluiriam os demais.

Entretanto, o motivo ensejador da inviabilidade competitiva na
contratagédo de periédicos € a exclusividade no fornecimento. Segundo o eg. TCU,
“esta Casa tem admitido a aquisigdo direta de livros, por inexigibilidade de licitagéo,
quando feita diretamente as editoras, por eéssas possuirem contratos de
exclusividade, com os autores, para a editoragdo e a comercializagdo das obras
(Decisdo n° 1.500/2002-P, Acérdéo n° 1.299/2003-1°C, Acdrddo n° 1.889/2007-P,
Acérdéo n° 835/2009-P, Acérddo n° 6.803/2010-2°C e Acérddo n° 950/2011-P); ou
quando reconhecida a condigdo de comerciante exclusivo de uma empresa
(distribuidora ou livraria), outorgada pela editora (Acérddo 320/2005-1°C)" Acordao
3.290/2011-Plenario). Nesse ensejo, o requisito a ser demonstrado para viabilizar a
contratagdo é a exclusividade do fornecedor (Editora Férum) para o objeto

pretendido.

Relativamente a singularidade, esbarra-se na impossibilidade de
estabelecimento de critérios objetivos de comparagéo entre diferentes editores, haja
vista a diversidade de seus conteudos. Com efeito, o material intelectual divulgado

NBV/gas
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pela empresa a ser contratada ndo coincidiria com o editado pelas demais em um
~ certame licitatério, a menos que se esteja diante da improvavel hipotese de haver

mais de um editor para o mesmo conteldo.

Em resumo, é teoricamente possivel que haja ao mesmo tempo dois ou
mais periédicos passiveis de contratagdo pelo Poder Publico e ainda assim ser
inviavel a competicdo em ambos os casos, rendendo ensejo, pois, a duas ou mais
contratagbes por inexigibilidade. Bastaria que cada editor fosse o responsavel
exclusivo pela comercializagéo de seu contetdo.

Por tal razéo, fago breve ressalva para dispensar a necessidade de

prova de comparagao entre o contea editora Forum

Ressalto que a autoridade administrativa devera zelar pela correta
condugdo do processo administrativo submetido a exame, sendo de sua inteira
responsabilidade a observancia as normas legais de regéncia e as recomendagdes
constantes do opinativo.

Em =0 1 OC /2017

@ Umdml?\
JANAINA CARLA DOS SANTOS MENDONCA

Procuradora-Chefe
Procuradoria Especial da Atividade Consultiva

De acordo.

Restituam-se os autos a Unidade de Administragdo Geral desta Casa
Juridica, para conhecimento e adogao das providéncias pertinentes.

Em 2C 1 ©6 1017

PAOLA A\”R’é]% COQMIMA

Procuradora-Geral do Distrito Federal
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