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Parecer Juridico SMLC/DJ n° 707/2023

Ementa. Duvida juridica. Edital de
Chamamento Publico n® 309/2021. Lei n°
8.666/93. Credenciamento de pareceristas.
Editais do Programa de Incentivo a Cultura e
Microcrédito Cultural. Inconsisténcia entre a
vigéncia dos termos de credenciamento e o
objeto do edital. Prorrogacdo tacita. Termo de
Credenciamento.  Impossibilidade.  Regra.
Excecdo. LINDB. Lei n° 14.133/2021.
Consequencialismo. Legitima confianca.

I DO RELATORIO

1. Trata-se de solicitacdo da Secretaria Municipal de Cultura — SMC, por meio dos
autos MVP 77329/2021, para que esta Diretoria Juridica proceda com andlise acerca de
aparente inconsisténcia entre a cldusula de vigéncia dos Termos de Credenciamento e o
edital do qual os referidos termos sdo oriundos (edital 309/2021).

2. A duvida ¢ veiculada por meio dos proprios autos no qual tramitou o competente
chamamento publico, sendo devidamente enderecada pela Justificativa acostada ao doc.
1096.

3. Em linhas gerais, reside a davida no fato de que os instrumentos de
credenciamento firmados outrora ndo acompanharam os prazos do edital 309/2021,
como informado na Justificativa da SMC.

4, Eis o breve relatorio. Passa-se a analisar.
II. DAABRANGENCIA DA ANALISE JURIDICA

5. Consigne-se que a presente andlise considerard tdo somente os aspectos
estritamente juridicos da questio trazida ao exame desta Diretoria Juridica,
partindo-se da premissa basica de que, ao propor a solugao administrativa ora analisada,
o administrador publico se certificou quanto as possibilidades or¢amentdrias,
financeiras, organizacionais e administrativas, levando em consideracdo as andlises
econdmicas e sociais de sua competéncia.
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6. Isso porque, nos termos da Lei n° 6.627/2023, que dispde sobre a estrutura,
organizagdo e funcionamento do Poder Executivo Municipal de Canoas, compete a
Secretaria Municipal de Licitagdes e Contratos, entre outras atribuigdes, proceder com o
assessoramento juridico em questoes de licitagdes e contratagdes em geral:

Art. 11. As competéncias das Secretarias de Natureza Instrumental compreendem.

()

¢) compete a Secretaria Municipal de Licitagoes e Contratos (SMLC):

()

2. planejar, dirigir, executar, controlar e assessorar, material, técnica e juridicamente,
todas as fases e procedimentos de formagdo e execug¢do do processo licitatorio e dos
procedimentos de sele¢do e formagdo de parcerias da administragdo direta;

()

7. Dessa feita, verifica-se que a atividade dos procuradores e assessores juridicos
atuantes junto a Secretaria Municipal de Licitagdes e Contratos, assim como ocorre com
a atividade advocaticia de maneira geral, limita-se a analise da compatibilidade

juridica da matéria trazida a exame, sem prejuizo de, eventualmente, sugerir solugdes
vislumbradas por esta unidade de assessoramento juridico, que devem ser objeto de
consideragao por parte do gestor, que detém, no entanto, a palavra final sobre a
implementagao de politicas publicas no dmbito municipal, nos limites do seu juizo de
mérito.

III. DANATUREZA JURIDICA DO CREDENCIAMENTO

8. De inicio, impende ressaltar que os instrumentos juridicos objetos da aparente
controvérsia sao advindos de chamamento publico por meio do qual formalizaram-se
diversos termo de credenciamento, ou seja, trata-se, no caso de contratacao por meio do
instituto do credenciamento.

9. Sobre o instituto do credenciamento, faz-se mister uma breve explanacao, haja
vista que a resposta ao expediente ora enderecado encontra respaldo na propria natureza
do instituto.

10.  Destaque-se que o referido instituto, apesar de ndo ser expressamente previsto
pela Lei 8.666/93, ja de algum tempo ¢ amplamente aceito pela doutrina e
jurisprudéncia, inclusive pelo TCU, in verbis:
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“(...) embora ndo esteja previsto nos incisos do art. 25 da Lei n. 8.666/1993, o
credenciamento tem sido admitido pela doutrina e pela jurisprudéncia como hipotese de
inexigibilidade inserida no caput do referido dispositivo legal, porquanto a inviabilidade
de competi¢do configura-se pelo fato de a Administracdo dispor-se a contratar todos os
que tiverem interesse e que satisfacam as condi¢oes por ela estabelecidas, ndo havendo,
portanto, relagdo de exclusdo.” (Acorddo n.° 351/2010-TCU-Plenario, Relator Minsitro
Substituto Marcos Bemquerer Costa)

“(...) O credenciamento, entendido como espécie de inexigibilidade de licitagdo, é ato
administrativo de chamamento publico de prestadores de servigos que satisfagam
determinados requisitos, constituindo etapa prévia a contratagdo, devendo-se oferecer a
todos igual oportunidade de se credenciar.” (Acorddo 1150/2013-TCU-Plendrio, Relator
Ministro Aroldo Cedraz)

“(...) O credenciamento pode ser considerado como hipotese de inviabilidade de
competicdo quando observados requisitos como: i) contrata¢do de todos os que tiverem
interesse e que satisfacam as condicoes fixadas pela Administra¢do, ndo havendo rela¢do
de exclusdo, ii) garantia de igualdade de condigdes entre todos os interessados habeis a
contratar com a Administrag¢do, pelo preco por ela definido, iii) demonstragdo inequivoca
de que as necessidades da Administracdo somente poderdo ser atendidas dessa forma.”
(Acordao 2504/2017-TCU-Primeira Cdmara, Relator Ministro Substituto Augusto

Sherman)

“O credenciamento, entendido como espécie de inexigibilidade de licitagdo, ¢ ato
administrativo de chamamento publico de prestadores de servicos que satisfacam
determinados requisitos, constituindo etapa prévia a contrata¢do, devendo-se oferecer a
todos igual oportunidade de se credenciar.” (Acorddo 436/2020-Plenario | Relator:
Raimundo Carreiro)

11. No ambito doutrinario, sublinhe-se o que leciona TANAKA' sobre o instituto do
credenciamento e seu cabimento:

“(...) Se a Administra¢do convida a todos os interessados que possuam os requisitos
definidos no edital, dispondo-se, em principio, a contratar todos os que tiverem interesse e
que satisfacam as exigéncias estabelecidas, esses licitantes ndo competirdo, vez que a
todos sera assegurada a contratagdo que se fizer necessaria, hipotese em que os proprios
tribunais de contas tém recomendado o uso do sistema de credenciamento.”

12. Ainda, no mesmo sentido, leciona BORGES*:

“O credenciamento é o nome que se vem dando, em nosso direito, ao procedimento
administrativo pelo qual a Administragdo convoca interessados para, segundo condi¢oes

1 TANAKA, Sonia Y. K. Sistema de Credenciamento: Hipotese de inexigibilidade de Licitagao:
Requisitos Necessarios: consideracdes. BLC — Boletim de Licitagdes e Contratos, Sao Paulo, v.
16, n. 5, mai. 2003.

2 BORGES, Alice Maria Gonzalez. O credenciamento de inspe¢des de seguranca veicular na
legislagdo de transito: aspectos peculiares. In: QUADROS, Cerdonio. Repertorio de estudos
doutrinarios e jurisprudenciais. Sdo Paulo: NDJ, 1997. v. 1.
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previamente previstas e divulgadas, credenciarem-se como prestadores de servigos ou
beneficiarios de um negocio futuro a ser ofertado, quando a pluralidade de servigos
prestados for condi¢do indispensavel a adequada satisfagdo do interesse publico, ou,
ainda, quando a quantidade de potenciais interessados for superior a do objeto a ser
ofertado, e por razoes de interesse publico a licitagdo ndo for recomendada. (...) A
finalidade do credenciamento é justamente possibilitar a Administra¢do a obten¢do do
maior numero possivel de contratados, nas situacoes em que tal condi¢do seja
imprescindivel a perfeita consecu¢do do interesse publico tutelado pela Administragdo.
Assim, o credenciamento tem por finalidade atender duas situa¢ées ou solucionar dois
problemas: (a) quando o interesse publico enseja o oferecimento do objeto pretendido pela
Administra¢do a uma pluralidade de prestadores; (b) quando a pluralidade de prestadores
impoe a necessidade de tratamento isonomico em razdo da limitagdo quantitativa do
objeto.”

13.  Imperioso ressaltar, contudo, que desde 2021 o instituto do credenciamento ¢
previsto na nova Lei Geral de Licitagdes e Contratos Publicos, n® Lei 14.133/21, como
procedimento auxiliar, sendo conceituado pelo artigo 6°, inciso XLIII:
“Credenciamento: processo administrativo de chamamento publico em que a
Administra¢do Publica convoca interessados em prestar servigos ou fornecer bens para
que, preenchidos os requisitos necessarios, se credenciem no orgdo ou na entidade para
executar o objeto quando convocados.”

14. Nessa toada, explica PIETRO:

“O instituto ja é conhecido no direito brasileiro, embora ndo tratado na legisla¢do sobre
licitagbes e contratos. Na realidade, o credenciamento afasta-se da necessidade de
licitagdo exatamente porque nele ndo se cogita de competi¢do, ja que todos os interessados
que preencham os requisitos legais podem ser credenciados para fins de contratag¢do. Seria
uma hipotese de inviabilidade de competi¢do.”

15. Ainda, MAZZA*:

“O credenciamento ¢ o processo administrativo de chamamento de interessados em prestar
servicos ou fornecer bens para a Administragdo. Todavia, no credenciamento ndo ha
disputa, ja que todos os interessados, preenchendo os requisitos previstos no ato de
convocagdo, podem ser chamados a executar o objeto (art. 6° XLIII). Ao contrario dos
ritos competitivos, serdo credenciados diversos fornecedores a fim de que, surgindo a
necessidade, sejam chamados para a prestagdo.”

3 PIETRO, Maria Sylvia Zanella D. Direito Administrativo: Grupo GEN, 2022. E-book. ISBN
9786559643042. Disponivel em: https://app.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559643042/.
Acesso em: 12 jul. 2023.

4 MAZZA, Alexandre. Manual de direito administrativo: Editora Saraiva, 2022. E-book. ISBN
9786553620735. Disponivel em: https://app.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786553620735/.
Acesso em: 12 jul. 2023.
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16.  Assim, observa-se que o instituto ndo s6 ¢ amplamente aceito pela doutrina e
jurisprudéncia como também foi consagrado, recentemente, pelo legislador, ficando
patente, portanto, a conveniéncia de utilizacao do instituto.

IV. DA ANALISE DO CASO CONCRETO

17. Compulsando-se o processo, observa-se que o indigitado edital tem como objeto
0 seguinte:

“(...) credenciamento de pessoas fisicas e juridicas, a fim de compor um banco de
pareceristas para exercerem as atividades de andlise e emissdo de parecer técnico, sobre
projetos culturais inscritos para a concessdo de apoio financeiro proposto nos Editais PIC
— Programa de Incentivo a Cultura e Microcrédito Cultural a serem abertos
oportunamente pela Secretaria Municipal da Cultura, nos exercicios de 2021, 2022 e 2023,
observando o Artigo 25 da Lei Federal n°8.666/93 e demais normas e condi¢bes presentes
no Edital”

18.  Diante da reda¢dao do proprio objeto do edital, parece claro que a pretensdo do
administrador municipal foi abrir o expediente de credenciamento para que fizesse uso
das contratagdes durante o triénio 2021, 2022 e 2023, a fim de dar concretude as
politicas publicas advindas dos editais PIC e de Microcrédito Cultural.

19. Entretanto, em analise ao teor das clausulas dos termos de credenciamento,
verifica-se a seguinte redacao (ao que parece, constante em todos os termos firmados):

CLAUSULA DECIMA SEGUNDA — DO PRAZO DE VIGENCIA

12.1. A vigéncia deste Termo de Compromisso serd por 12 (doze ) meses consecutivos a contar
da data da assinatura do credenciante, podendo ser prorrogado por até o limite de 24 (vinte e
quatro} meses.
PARAGRAFO UNICO - Na hipétese de desinteresse de qualquer das partes pela prorrogagéo
deste Termo de Compromisso, deverd haver manifestacio de vontade por escrito, com
antecedéncia de, no minimo, sessenta dias do término de sua vigéncia.

*G."'___-""'\

20.  Importa destacar, para o caso, que, ao que parece, os termos de credenciamento
foram formalizados no dia 21/03/2022, vigendo inicialmente, de acordo com o subitem
12.1 acima colacionado, até o dia 21/03/2023, ndo atendendo, portanto, ao exercicio de
2023.

21.  Em verdade, devido ao lapso temporal do processo, caso se entenda que o termo
de credenciamento perdeu sua vigéncia em tal data, ndo atendeu a grande parte do
objeto para o qual fora pensado, pois ndo abarcou o exercicio de 2021, tampouco
completou um trimestre em 2023.
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22.  Contudo, interessante destacar que a cldusula da vigéncia € sui generis e possui
disposicao de prorrogacdo tacita, nos termos do seu paragrafo Unico, o que, em regra,
subverte a logica dos contratos administrativos, eis que estes dependem sempre de
termo aditivo para que possam ser prorrogados, nio se admitindo a modalidade de
prorrogacio tacita. Nesse sentido, precedentes paradigmaticos do TCU:

Quaisquer acréscimos ou supressoes no objeto, prorrogacoes, repactuagoes, além de
outras modificagdes admitidas em lei que possam ser caracterizadas como alteragoes de
contrato, devem, obrigatoriamente, ser formalizadas por meio de termo de aditamento ao
contrato  (Acorddo  2348/2011-TCU-Plendrio, 31/08/2011, Relator RAIMUNDO
CARREIRO) (grifei)

23. Em tese, a clausula de vigéncia ora em andlise seria nula, haja vista a
impossibilidade de prorrogagao tacita. Contudo, ndo se pode olvidar que, ao que parece,
como sOi ocorrer em processos de tal espécie, o edital de chamamento publico, bem
como sua minuta de termo de credenciamento, passou por analise juridica por forca do
art. 38, §1°, da Lei n° 8.666/93, tendo sua minuta devidamente aprovada.

24. Com a devida vénia ao parecerista responsavel pela andlise, a clausula de
vigéncia que ora integra o Termo de Credenciamento ndo poderia ter sido objeto de
aprovagdo. Entretanto, uma vez submetida ao crivo do assessoramento juridico,
exsurgiu a legitima confianga por parte do Administrador em relacdo a tal cldusula, de
modo que, s.m.j., afrontaria o interesse publico a manifestagcdo juridica neste momento
acerca da impossibilidade de se valer de tal clausula de vigéncia.

25.  Nessa esteira, importante destacar que a Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro — LINDB (Lei n°® 4.657/42) assim dispoe:

Art. 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a
validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa cuja produgdo ja se
houver completado levara em conta as orientagoes gerais da época, sendo vedado que,
com base em mudanca posterior de orientacdo geral, se declarem invdlidas situacoes

plenamente constituidas.

26.  Nesse ponto, verifica-se inexistir, a época, qualquer tipo de orientacao geral em
um sentido ou no outro, de modo que se pode entender que a manifestagdo oriunda da
PGM/Canoas poderia ser revestida de tal carater, ensejando, portanto, a aplicacdo do
dispositivo colacionado supra.

27.  Impende ressaltar que a LINDB também preceitua a necessaria consideragao
acerca das dificuldades reais do gestor, das exigéncias das politicas publicas a seu cargo
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e das circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a acdo
do agente. Confira-se:

Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os
obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu
cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.

$ 1° Em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa, serdo consideradas as circunstdncias pradticas que
houverem imposto, limitado ou condicionado a ag¢do do agente.

28.  Nessa toada, a nova Lei de Licitagdes e Contratos (Lei n° 14.133/2021), em que
pese nao aplicdvel ao caso em andlise, trouxe disposi¢cdo expressa acerca da
possibilidade de se diferir efeitos de nulidades que venham a comprometer o interesse
publico e a continuidade da atividade administrativa:

Art. 148. A declaragdo de nulidade do contrato administrativo requerera analise prévia do
interesse publico envolvido, na forma do art. 147 desta Lei, e operarad retroativamente,
impedindo os efeitos juridicos que o contrato deveria produzir orvdinariamente e
desconstituindo os ja produzidos.

§ 1° Caso ndo seja possivel o retorno a situagdo fatica anterior, a nulidade sera resolvida
pela indeniza¢do por perdas e danos, sem prejuizo da apuragdo de responsabilidade e
aplicagdo das penalidades cabiveis.

§ 2° Ao declarar a nulidade do contrato, a autoridade, com vistas a continuidade da
atividade administrativa, podera decidir que ela so tenha eficacia em momento futuro,
suficiente para efetuar nova contratagdo, por prazo de até 6 (seis) meses, prorrogavel uma
unica vez.

29.  Logo, malgrado sua ndo aplicagdo, tem-se que o referido diploma legal pode ser
utilizado a titulo argumentativo, a fim de demonstrar a preocupagdo do legislador
contemporaneo com a efetivacdo das politicas publicas.

30.  Por fim, importante destacar que, tratando-se de processo de credenciamento,
onde ndo hd competitividade e todos encontram-se em situagcdo isonomica, o gestor
poderia, desde o inicio - com a devida justificativa, por 6bvio — fixar o prazo inicial da
contratacdo, por exemplo, em 36 (trinta e seis) meses, mas, por algum equivoco, ndo o
fez, em que pese a instrugdo processual apontar para tal necessidade.

31. Corrobora com tal conclusdo o fato de que, a rigor, os credenciamentos
poderiam permanecer abertos, a fim de receber novos credenciados a qualquer
momento, desde que subsista interesse da Administragdo, diferenciando-se
sobremaneira da logica das contratagcdes por meio de licitagdes.
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32. Por fim, faz-se mister destacar que, diante do dever constitucional de fomento a
cultura, deve-se levar em conta que entender pela nulidade imediata da clausula
possivelmente impactaria, de modo agudo, as atividades de cultura do Municipio, o que
nao se pode admitir.

33. Nao ¢ por outra razdo, inclusive, que o legislador reformou a LINDB para
também prever uma analise consequencialista a luz das politicas publicas. Confira-se:

Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em
valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da
decisdo.

Paragrafo unico. A motiva¢do demonstrard a necessidade e a adequacdo da medida
imposta ou da invalida¢do de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa,
inclusive em face das possiveis alternativas.

Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a
invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa deverd indicar de
modo expresso suas consequéncias juridicas e administrativas.

Paragrafo unico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo deverd, quando for o caso,
indicar as condi¢des para que a regulariza¢do ocorra de modo proporcional e equdnime e
sem prejuizo aos interesses gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos atingidos onus ou
perdas que, em fungdo das peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos.

34.  Sobre a andlise consequencialista, o escolio do inclito professor Humberto
AVILA (apud DIAS, Maria Tereza F. O Direito Administrativo Social ¢ Econdmico.
2021) que assim a define:

[...]a estratégia argumentativa mediante a qual o intérprete amolda o conteudo ou a for¢a
do Direito conforme as consequéncias praticas que pretende evitar ou promover, em
detrimento da estrutura normativa diretamente aplicavel, dos efeitos diretamente
produzidos nos bens juridicos protegidos pelos direitos fundamentais e dos principios
fundamentais imediatamente aplicaveis a matérial...].

35.  Logo, também pelo viés consequencialista, recomenda-se , no caso em aprego, o
reconhecimento da devida produgao de efeitos pelo paragrafo tinico da Clausula Décima
Segunda dos Termo de Credenciamento ora analisados.

V. DO ALERTA EM RELACAO A FUTUROS CREDENCIAMENTOS
36.  Por todo o exposto, impende consignar ao Administrador o alerta no que se

refere a impossibilidade de se valer, em processos futuros, de clausulas de prorrogacao
tacita, pois a manifestacao favoravel aqui exposta encontra-se fundada em dispositivos
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que assim o permitem de forma excepcional, dado o interesse publico e a consecugdo
das politicas publicas cabiveis ao Municipio.

37. Assim, recomenda-se ao Administrador que, em processos futuros, se abstenha
de inserir em suas minutas contratuais cladusulas de vigéncia com possibilidade de
prorrogacio tacita, uma vez que tal pratica nao encontra respaldo legal, a exemplo do
que ocorreu nos Termos de Credenciamento oriundos do Edital 309/2021.

VI. CONCLUSAO

38.  Diante do exposto, entende-se que os Termos de Credenciamento continuam em
vigéncia, perdurando até o dia 21/03/2024, sem possibilidade de renovagao, por forca de
clausula de prorrogacdo tacita, insculpida na Clausula Décima Segunda dos aludidos
instrumentos juridicos, a ser considerada, excepcionalmente, no caso dos autos, ficando
ciente o gestor quanto a recomendagao acerca do risco juridico de se prever clausula
similar em processos futuros.

E o parecer.

Canoas, 20 de novembro de 2023.

Rafael Pereira de Franco
Procurador do Municipio
Diretor Juridico - SMLC

OAB/RJ 221.129
Matricula 125773



