ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO ,
DEPARTAMENTO DE COORDENACAO E ORIENTACAO DE ORGAOS JURIDICOS

PARECER n. 00097/2017/DECOR/CGU/AGU

NUP: 00055.001523/2016-11

INTERESSADOS: SECRETARIA DE AVIAGCAO CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA - SAC E
OUTROS.

ASSUNTOS: LICITACOES E CONTRATOS. INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO. CONTRATAGCAO
DIRETA. CURSOS FECHADOS. TREINAMENTO E APERFEICOAMENTO DE PESSOAL.

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL. DIREITO ADMINISTRATIVO. LICITACOES E CONTRATOS.
ORIENTACAO NORMATIVA N2 18. INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO. CURSOS FECHADOS.
CONTRATACAO DIRETA NAO VEDADA. POSSIBILIDADE, DESDE QUE PRESENTES OS
PRESSUPOSTOS INDICADOS NO ART. 25, Il, §19, DA LEI N° 8.666/93.

1 .A Orientacdao Normativa AGU n° 18/2009 nao veda a contratacao direta - por

inexigibilidade - de pessoas juridicas para ministrarem cursos fechados para a
Administracao Publica, desde que presentes os pressupostos do art. 25, I, §12, da Lei n°
8.666/93.

Excelentissimo Coordenador-Geral de Orientacdo,

| - RELATORIO

1. Os autos revelam pedido de uniformizacao juridica em face da Orientacao Normativa n? 18,
editada pela Advocacia-Geral da Uniao, especificamente sobre a contratagao direta em virtude de
inexigibilidade de licitagdo nos casos de cursos fechados. Por essa razao, é essencial conhecer os termos
do seu enunciado: "Contrata-se por inexigibilidade de licitacdo com fundamento no art. 25, inc. ll, da Lei
n° 8.666, de 1993, conferencistas para ministrar cursos para treinamento e aperfeicoamento de pessoal,
ou a inscricdo em cursos abertos, desde que caracterizada a singularidade do objeto e verificado tratar-
se de notdrio especialista”,

2. Hodiernamente, a Administracdo PuUblica tem se deparado com a necessidade de cursos de
capacitacdao e aperfeicoamento de seus profissionais, on-line ou ndo. Em decorréncia disso, as
consultorias juridicas tém enfrentado a controvérsia juridica pertinente a viabilidade de contratacao
direta, por inexigibilidade de licitacdo, de cursos totalmente abertos ao publico em geral, bem como
fechados e circunscritos aqueles servidores que fazem parte da Administracao.

3. Ao interpretarem a Orientacdo Normativa n2 18, alguns tém defendido que os seus termos
albergam ambos os tipos de cursos, ao passo que outros argumentam a incidéncia apenas no que tange
a cursos abertos ao publico em geral. Com efeito, tém sugerido a sua revisdo ou que seja esclarecida a
redacao do enunciado e, consequentemente, nova avaliacdo sobre esta controvérsia juridica instalada
entre os érgdos juridicos.

4, E o sucinto relatério. Passa-se & fundamentacéo juridica.
Il - FUNDAMENTACAO
5. Cumpre salientar, conforme frisado inicialmente, que o entendimento acerca da contratagao

de conferencistas para ministrarem cursos de treinamento e aperfeicoamento de pessoal ou a inscricao
em cursos abertos a terceiros fora consolidado na Orientacao Normativa AGU n2 18, de 1 de abril
de 2009, que assim disp0s:

Contrata-se por inexigibilidade de licitacao com fundamento no art. 25, inc. ll, da Lei
n° 8.666, de 1993, conferencistas para ministrar cursos para treinamento e
aperfeicoamento de pessoal,ou a inscricio em cursos abertos, desde que
caracterizada a singularidade do objeto e \verificado tratar-se de notério
especialista.

6. Integraram a sua fundamentacdo posicdes doutrindrias e jurisprudenciais, a exemplo do
seguinte trecho do aresto do Tribunal de Contas da Uniao colacionado, que tratou especialmente dos
cursos abertos:

(...) por ocasidao da Decisao 439/1998-Plenario, apesar de a Unidade Técnica ter
entendido que nao seria para todo e qualquer curso que se aplicaria a excecao
do art. 25, inc. Il, estando excluida para a hipétese de curso mais convencional,
basico, considerando que neste caso a diferenca entre os servicos prestados por



um ou outro licitante tende a ser minima, sem prejuizo do objetivo do treinamento,
prevaleceu a ideia de que, naguela oportunidade (1998), o estagio da discussao da matéria
ndo permitia esta distingdo. De qualquer forma, passados dez anos daquela
orientacao, considerando que a inexigibilidade é excecdao a regra geral do
principio licitatério, oportuno que a Advocacia-Geral da Unidao firme seu
posicionamento no sentido de que sejam licitados tais cursos
padronizados/comuns ou, existindo em algum caso concreto determinado traco
distintivo, seja devidamente justificado pela Administracao.

7. Sendo assim, a incidéncia do artigo 25, Il da Lei de Licitacdes, quanto aos cursos
abertos, exige a demonstracdo da notéria especializacdo do contratado e da singularidade do objeto. E
verdade que tem sido cogitada, em outros processos administrativos, a necessidade de
reavaliar o referido enquadramento legal da contratacdao, de maneira que seja realizada com
suporte no art. 25, caput. A justificativa tem por base a inviabilidade de competicao nesses casos,
uma vez que normalmente sao realizados em determinado periodo de tempo (a execucdo e a inscricao),
0 que tem gerado embaracos a realizacdo tempestiva de licitacdo, entre outros argumentos, bem
como a dificuldade e/ou inviabilidade de comparar os eventos quanto a conveniéncia, metodologia,
palestrantes e conteldo, os quais sdo predeterminados pela realizadora do evento, diferentemente do
que ocorre no ambito dos cursos fechados.

8. No entanto, a questao referente aos cursos abertos serd solucionada no NUP
n 2 00593.000129/2017-41, sendo imperioso respeitar estritamente o objeto controvertido nestes
autos. O entendimento que tem prevalecido quanto aos referidos cursos, na esteira do exposto pela
Consultoria Juridica junto ao Ministério dos Transportes, é que ha trés requisitos a serem satisfeitos para
que se possa, validamente, contratar conferencistas ou efetuar a inscricdo em cursos para
treinamento e aperfeicoamento de pessoal por meio de inexigibilidade de licitacdo: a) singularidade do
objeto; b) a pessoa fisica ou a sociedade empresaria serem caracterizadas como notdrios especialistas.

9. Quanto aos cursos fechados, admitida a contratacdo por inexigibilidade, ndao haveria
como deixar de observar os requisitos delineados nas alineas "a" e "b". Segundo Marcal Justen Filho, ”
[...] objeto singular ndo significa a auséncia de pluralidade de pessoas em condicdes de prestar o
servico. [...] o objeto singular se configura quando hd relevdncia especial do interesse a ser satisfeito,
uma complexidade excepcional de problemas a serem enfrentados, uma dimensdo muito elevada dos
riscos ou fatores extraordindrios". Assim, compete as areas técnicas avaliarem o requisito estabelecido.
10. Quanto a notéria especializagdo, a doutrina tem entendido pela sua esséncia cumulativa, ou
seja, é imperiosa tanto a sua notoriedade quanto a especializacdo (v.g. Marcal Justen Filho). A
especializacdo tem a ver com a distingdo objetiva do sujeito na atividade, enquanto a notoriedade esta
ligada a prépria qualificacdo do sujeito no ambito de atuacdo, de modo a ndo bastar curriculos de
professor(es). Nessa linha também consignou aquela Pasta, in verbis:

A especializacao consiste na titularidade objetiva de requisitos que distinguem o sujeito,
atribuindo-lhe maior habilitacdo do que a normalmente existente no ambito dos
profissionais que exercem a atividade. A notoriedade, por sua vez, significa o
reconhecimento da qualificacdo do sujeito por parte da comunidade. Ou seja, trata-se de
evitar que a qualificacdo seja avaliada exclusivamente no ambito interno da Administracao.
Ndo basta a Administragdo reputar que o sujeito apresenta qualificagdo, pois é necessario
gue esse juizo seja exercitado pela comunidade. Nao se exige notoriedade no tocante ao
publico em geral, mas que o conjunto de profissionais de um certo setor reconheca no
contratado um sujeito dotado de requisitos de especializagao.

11. Em virtude disso é que se exige a demonstraciao cabal, nos autos, da
especializacao dos profissionais que irao ministrar o curso e a notoriedade da sociedade
empresaria.

12. Segundo a CONJUR-MT, por visar a contratacao de cursos fechados (/in company), na
maioria das vezes as minutas de contratacao sao reprovadas, por nao atendimento aos ditames da
Orientacdo Normativa n? 18. Os argumentos que tém sido utilizados passam pela possibilidade de
apresentacdo de projeto basico quanto as suas necessidades, verificacdo junto ao mercado acerca da
existéncia de outras sociedades empresarias, delimitacdo do interesse da Administracdo para evitar
adjudicacdo a quem nao detém qualificacdo e. por fim, homenagem a competicdo para fins de
contratacdes vantajosas (v.g. tipos técnica e preco ou melhor técnica).

13. Para o 6rgdo, o fato de a orientacdo normativa supostamente tratar apenas de
cursos abertos teria a ver com a dificuldade de afericao das reais vantagens de precos a
serem pagos pela contratacao de cursos fechados (in company), porquanto sao elaborados e
desenvolvidos com foco em um publico alvo. Nesse cenério, as consultorias juridicas (e.g. Ministério dos
Transportes) tém exigido que a vantajosidade do preco seja comprovada por intermédio da juntada de
contratos efetivamente firmados, ndao apenas com base em precos divulgados pelos interessados, o
que é salutar.

14. Ademais, a doutrina do Prof. Jorge Ulisses Jacoby Fernandes[1] chega a sustentar, conforme
informado pela CONJUR-MT, que:

[...]

E também inexigivel a licitacdo para a matricula de servidor em curso de treinamento
oferecido por instituicdo privada de treinamento porque esses eventos sao realizados
em periodos determinados, mostrando-se inviavel a competicdao. Contudo, para a
realizacao de seminarios fechados, promovidos por quaisquer instituicoes, é, em
principio, exigivel a licitagcdo, porque o interesse e conveniéncia de treinamento pode
ser determinado pela Administracao, ao contrario do caso anterior, em que a oportunidade



é ditada pelas instituigdes.

[...]

15. Apesar de o interesse e a conveniéncia serem passiveis de determinacdo pela
Administracdo Plblica, o entendimento de que nao é possivel a contratacdao de cursos fechados
(in company) via contratacao direta (inexigibilidade) ndao deve prosperar. Nao ha vedacdo
juridica para tanto, tampouco na Orientacdo Normativa n2 18. A questao é mais afeta a comprovacao de
cumprimento dos requisitos para a realizacao de inexigibilidade, ndo a existéncia de suporte juridico
para a contratacdo, que existe.

16. E possivel a contratacdo direta dos referidos cursos, desde que os autos do
processo administrativo estejam muito bem instruidos no que concerne as circunstancias
especificas que tornam inviavel a competicio. Em outras palavras, efetivamente
demonstrada a auséncia de alternativas, de concorréncia, a objetividade na selecdao do
objeto ou a definicao objetiva da prestacao a ser executada, nas palavras da CONJUR-MT.

17. A adocao de critérios objetivos, com clara descricao dos resultados pretendidos,
é essencial a esse tipo de contratacdao, de modo que se comprove documentalmente a busca
de outros prestadores que atuam naquele nicho comercial. Assiste razao as consultorias juridicas
quando exigem "documentacao comprobatoria das diligéncias realizadas, com o nome dos
prestadores porventura encontrados, as razées acaso existentes que tenham tornado os
produtos eventualmente disponiveis no mercado imprestdveis a satisfacdao dos objetivos
pretendidos pela Administracdo”, entre outras medidas.

18. Nao é demais rememorar o contelido da ON AGU n2 17/2009, alterada pela Portaria AGU
N2 572/2011:

ORIENTAGAO NORMATIVA AGU N2 17, DE 1 DE ABRIL DE 2009:

A RAZOABILIDADE DO VALOR DAS CONTRATACOES DECORRENTES DE INEXIGIBILIDADE DE
LICITACAO PODERA SER AFERIDA POR MEIO DA COMPARAGAO DA PROPOSTA
APRESENTADA COM OS PRECOS PRATICADOS PELA FUTURA CONTRATADA JUNTO
A OUTROS ENTES PUBLICOS E/OU PRIVADOS, OU OUTROS MEIOS IGUALMENTE
IDONEOS.

19. Com efeito, deve ser explicitado nos autos o porqué de outros interessados ndo poderem
atender ao objetivo da Administracao Publica e as necessidades de treinamento do érgdo. Nessa linha,
repisa-se o julgado do Tribunal de Contas da Unido, trazido a baila[2]:

[...] a jurisprudéncia deste Tribunal tem se consolidado quanto a necessidade de se
demonstrar, nas contratacées diretas de servico técnico profissional
especializado, que tal servico tenha caracteristicas singulares (incomum,
andmalo, nao usual), aliada a condicao de notdria especializacao do prestador
(que reuna competéncias que o diferenciem de outros profissionais, a ponto de

tornar inviavel a competicao).

20. E de suma importancia que o érgdo demonstre, tal como recomendado pela CONJUR-MT,
"(1) as razées pelas quais propdés que tais cursos, a despeito de fechados e com contetudo
adrede fixado, fossem contratados diretamente, (2) como também a singularidade do
treinamento proposto, como condicdo para a legitimidade da contratacao direta proposta”.
21. O texto da Orientacao Normativa AGU n?2 18, de 1 de abril de 2009, ao dispor
sobre os cursos para treinamento e aperfeicoamento de pessoal, ou a inscricdéo em cursos
abertos, desde que caracterizada a singularidade do objeto e verificado tratar-se de notédrio
especialista, nao proibe a inexigibilidade quanto a cursos fechados.

22. O ponto inclusive foi objeto de manifestacaio no Parecer n2
03/2013/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU, quando a Procuradoria-Geral Federal, acertadamente,
consignou que "a Orientacdo Normativa AGU n? 18/2009 ndo obsta a contratagdo direta por
inexigibilidade de pessoa juridica para ministrar curso fechado para Administracdo Publica, desde que
presentes os pressuposto do art, 25, Il, §1°, da Lei n? 8.666/93".

23. Um dos argumentos invocados pelo 6rgao consultivo foi que o ato administrativo
que vincula os o6rgaos de consultoria e assessoramento juridico da PGF é o disposto
na Orientacao Normativa, e nao sua fundamentacao (arts. 49, XIll, 11, Ill, 17, ll, e 18 da Lei

Complementar n°® 73/93), ou seja, a vinculatividade emana do enunciado, ao passo que a
fundamentacao serve de norte interpretativo quanto a norma subjacente ao texto.

24. Ao realizar o cotejo entre o enunciado e a fundamentacao, ressai que a
finalidade, quando da formulacdo da orientacdo normativa, nao foi proibir, de forma
absoluta, a contratacao direta de cursos fechados. E que o enunciado utilizou a licao do Prof.
Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, presente na fundamentacao, de modo que a licitacao
seria, "em principio, exigivel" para a contratagdao de instituicdes privadas para ministrar
cursos fechados, em consonancia com o art. 37, XXI, da CRFB de 1988.

25. Dito de outra forma, apesar de a redacao final aparentar restricao por nao
mencionar literalmente os cursos fechados, ndao condiz com a orientacao doutrindria que
serviu de base para a construcao do entendimento. O dever de licitar, conforme defendido
pelo Professor, seria a regra, mas sem qualquer informacao que desse a entender que a
inexigibilidade sé seria possivel para a contratacao de cursos abertos.

26. Além disso, se o texto da Orientacao Normativa AGU n° 18/2009 tivesse refletido
integralmente a redacao restritiva da fundamentacao, fulcrada naqueles ensinamentos
doutrindrios, sequer teria possibilitado a contratacao de conferencista para ministrar curso fechado na



parte inicial da sua redacao. Conforme apontou a PGF,

Isso fica mais evidente quando se compara fundamentacdo comtexto final da
Orientacdao Normativa. De acordo com este, pode-se contratar conferencista para
ministrar curso e, obviamente, quando se menciona essa estratégia de
contratacao, estda-se contratando pessoa fisica para ministrar curso fechado . Se o
texto normativo da Orientacdo Normativa AGU n° 18/2009 tivesse aderido
irrestritamente a redacao restritiva da fundamentacao, nao teria possibilitado
contratacao de conferencista para ministrar curso fechado. Ndo foi isso, contudo,
qgue restou delineado na Orientacdo Normativa. Ndo s6 mencionou possibilidade de
contratacao de conferencista para ministrar curso fechado, como nao se valeu do
advérbio "somente", tal qual se encontra na fundamentacado.

27. Entretanto, consagrou a viabilidade juridica de contratacao de conferencista para ministrar
este tipo de curso e nao utilizou o advérbio "somente" no enunciado que, por sua vez, constou da
fundamentacao. A questdo atinente ao uso do advérbio é melhor percebida apds a leitura do seguinte

trecho:
Assim, somente se enquadra na inexigibilidade fundada no art. 25, inc. I, combinado com
o art. 13, inc. VI, da Lei no 8.666, de 1993, a contratacao de cursos abertos, sendo que
os cursos fechados devem ser objeto de licitagdo.

28. A compreensao juridica no sentido de que a Lei n° 8.666/93, ao tratar da

inexigibilidade do art. 25, I, nao tracou distincées entre a contratacao de pessoas fisicas e
juridicas, é valida, sendo impréprio deduzir a impossibilidade da contratacao - direta - de
pessoas juridicas para ministrar cursos fechados, se presentes os pressupostos previstos no art.
25, 11, §19, da Lei n°® 8.666/93 e dos enunciados da Sumulas do TCU n° 252/2010 e n° 264/2011.

29. Segundo o Prof. Marcal Justen Filho,

(...) ndo cabe reputar que toda e qualquer atividade de ensino e treinamento comportaria
contratacdo sem licitacdo. A questao nao reside na natureza da atividade de ensino e
treinamento como um género em abstrato, mas é indispensavel verificar se a
circunstancia concreta envolve uma atividade de natureza singular.

JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos. Sao
Paulo: Dialética, 2009, p.

30. Nesse contexto, comprovada a inviabilidade de concorréncia, a impossibilidade de
comparacdo e demais requisitos apontados nesta manifestacdo, ha suporte juridico para a excepcional
contratagcdo direta. A conclusao do DEPCONSU/PGF/AGU nao viola a Constituicao Federal,
tampouco a Lei n2 8.666/93:

Ao contrario, a luz da fundamentacao da Orientacdo Normativa AGU n° 18/2009, a regra
geral é licitar esse objeto contratual e, somente se presentes os pressupostos da
inexigibilidade fundada no art. 25, Il, da Lei n° 8.666/93, poderia a Administracdo Publica
adotar este Ultimo procedimento. Ainda, peculiaridades do caso podem atrair, por exemplo,
a incidéncia de hipéteses de dispensa de licitacdo fundadas em outros dispositivos do art.
24 da Lei n® 8.666/93 (ex.: inciso VIII, inciso XIII).

31. Mencione-se, por fim, que no dia 15 de dezembro de 2017 a CONJUR-MT juntou o PARECER
n. 00912/2017/CONJUR-MTPA/CGU/AGU sobre o caso concreto, caminho que se adéqua a regra de o
Departamento analisar as teses controvertidas e nao os casos concretos, sob pena de usurpar as
competéncias de determinados érgdos juridicos. Os argumentos invocados foram no sentido da
viabilidade da contratacao direta do curso fechado, via inexigibilidade, sem que haja qualquer afronta
aos termos da Orientacao Normativa n? 18. Ademais, fez referéncia aos fundamentos do PARECER n.
876/2016/CONJUR-MCTIC/CGU/AGU, que havia seguido a mesma diregao.

Il - CONCLUSOES E ENCAMINHAMENTOS
32. Ante o exposto, conclui-se que:

a) A Orientagcdao Normativa AGU n° 18/2009 ndo veda a contratagcdo direta por
inexigibilidade de pessoas juridicas para ministrarem cursos fechados para a Administracdo Publica,
desde que presentes os pressupostos do art. 25, 1l, §19, da Lei n° 8.666/93, sem prejuizo de que os autos
do processo administrativo estejam fortemente instruidos e, de igual forma, sejam submetidos a
fiscalizacdo e controle ainda maiores por parte dos 6rgaos competentes;

33. Por fim, as unidades consultivas devem ser cientificadas da presente manifestacao acerca
da Orientacdo Normativa AGU n2 18/2009.

A considerac&o superior.

Brasilia, 14 de setembro de 2017.
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ADVOGADO DA UNIAO
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