PROCURADORIA-GERAL DO
MUNICiPIO DE SOROCABA

Procuradoria Administrativa

Expediente: Processo Administrativo n° 26.267/2021
Assunto: Parceria Terceiro Setor. Administragdo do CEI 117.
Em analise: Pedido de anadlise de fls. 312-verso

Assessorado(a) SEGOV

Ao SENHOR PROCURADOR — CHEFE DA PROCURADORIA ADMINISTRATIVA

PARECER JURIDICO

1. QUESTAO EM EXAME

A SEGOV pede anadlise de Termo de Colaboracio a ser ajustado entre o Municipio
(por intermédio da SEDU) com a OSC Instituto dos Filhos da Misericérdia da Cruz
(fls. 312 - verso).

1.1. Manifestacao da SEDU

A SEDU encaminha o ajuste para assinatura do Senhor Prefeito em decorréncia
do Edital de Chamamento SEDU/GS 08/2021 (PA 9.461/2021). Argumenta ainda
que o edital foi elaborado e publicado antes da entrada em vigor o Decreto
26.317/2021, razao pela quais algumas das exigéncias da nova norma nao foram

observadas.

1.2. Sintese conclusiva

A SEDU acatou algumas recomendag¢des do parecer juridico e da auditoria, em
outros casos a Pasta justificou o0 ndo cumprimento das recomendagdes. Nao se
vislumbra ilegalidade flagrante nas opg¢des da SEDU, porque sao escolhas de
mérito administrativo, sobre o qual ndo compete a este 6rgao de consultoria

juridica se pronunciar.
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A minuta do Termo de Colaboracdo supostamente publicada com o Edital esta
divergindo do Termo assinado. A SEDU deve esclarecer esta divergéncia, se
confirmado o desacordo, deve ser providenciado a assinatura do Termo de

Colaboracdo correto, conforme o modelo publicado junto com o Edital.

2. SoBRE 0 PARECER JuRiDICO

2.1. Natureza do Parecer

O Procurador do Municipio é administrativamente subordinado a uma autoridade
superior, porém goza de isencdo técnica necessaria ao livre exercicio da sua
func¢do, a manifestacdo do procurador deve refletir sua convic¢ao profissional no
tocante a legalidade do ato administrativo, com autonomia profissional

insuprimivel.

O Procurador se manifesta com base nos elementos constantes do processo, nao
sendo responsavel por fatos ndo expostos nos autos ou expostos de forma a ndo
corresponder com a realidade. Eventual divergéncia na interpretacdo de lei ou na

avaliacdo de fatos nao pode resultar em qualquer sancao.

O parecer juridico é opinido técnica do procurador, ndo é ato decisério que
defere ou indefere qualquer pedido, na verdade, trata-se de manifestacao de

natureza consultiva que ndo obriga a autoridade administrativa.

Portanto, o Gestor pode em despacho fundamentado discordar do parecer
emitido, optando pela pratica de ato em desconformidade com orientacdo emitida

pela assessoria juridica®.

*eDoutrina: Justen Filho. Magcal. Comentérios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos: lei 8.666/1993. — 18 ed. rev.,, atual. e
ampl. — Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 870/872 e 874. No mesmo: Torres. Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagbes e
contratos comentadas. — revista, amp. e autaliz. 10 ed. — Salvador: Ed. JusPodivm, 2019, p. 519 e Oliveira, Rafael Carvalho Rezende.
Nova lei de licitagbes e contratos administrativos: comparada e comentada. — 1. ed. — Rio de Janeiro: Forense, 2021, p. 155].
Confira: Celso Antbnio Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo, 242 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2007.
eJurisprudéncia: inteiro teor do voto do Ministro Barroso na Agdo Direto de Inconstitucionalidade 1246 (ADI 1246, Relator (a):
ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em 11/04/2019, PROCESSO ELETRONICO DJe-108 DIVULG 22-05-2019 PUBLIC
23-05-2019). [STJ. Corte Especial. APn 858/DF, Rel. Min. Maria Thereza de Assis Moura, julgado em 24/10/2018.]. [Supremo
Tribunal Federal (STF) - Mandado de Seguranga n° 24.631].

elegislacdo: art. 15 da Lei Municipal 12.473/2021 e art. 5° do Decreto Municipal n° 21.468/2014.
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2.2. Limites do parecer juridico

A atribuicdo do 6rgdo de assessoria juridica, em processos administrativos que
envolvam contrata¢des publicas e outros ajustes administrativos, limita-se a
analise de formalidades legais, uma vez que ndo se pode exigir do profissional

juridico conhecimento técnico de outras areas que ndo as do Direito.

Nesse ponto, é relevante estabelecer que as competéncias do drgdo de advocacia
publica (SEJ/PGM) estao delineadas na Constituicio da Republica e no artigo 52
da Lei municipal n? 12.473/2021, cabendo-lhe a consultoria e assessoramento
juridico do Poder Executivo, e ndo a atividade de checagem de documentos. Nao é

papel do 6rgdo de consultoria juridica a auditoria do processo administrativo.

Portanto, compete a Auditoria — Geral do Municipio a analise de questées como
natureza da despesa, autenticidade de documentos, pesquisa de precos etc,

depreende-se que tal aprovacao é imprescindivel para que o presente ajuste

esteja regular nesse sentido (art. 53, da Lei municipal n? 12.473/2021) 2.

3. RELATORIO

Por meio do Edital de Chamamento SEDU/GS 08/2021 (PA 9.461/2021) a
Secretaria da Educacdo abriu a possibilidade de celebrar parceria com o terceiro
setor para administracdo, gestdo e execucdo das atividades e servicos de

educacdo de 22 Centros de Educacdo Infantil (fls. 3/24).

Dos documentos de fls. 140/150 deduz-se que a OSC Instituto dos FiLHos pa
MisericorDIA DA CRUZ sagrou-se vencedora do certame para administrar a CEI 117

“Naralia Orejna”.

’Doutrina: Dotti, Marinés Restelatto. O papel da assessoria juridica na nova lei de licitagdes. Observatério da Nova Lei de
LicitagOes, 23 de outubro de 2019. Disponivel em: <
http://www.novaleilicitacao.com.br/2019/10/23/0-papel-da-assessoria-juridica-na-nova-lei-de-licitacoes/#_ftn3>. Acesso em:
21nov2019.

Jurisprudéncia: STF. 22 Turma. HC 171576/RS, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em 17/9/2019 (Info 952).

Legislagdo: art. 131 e 132 da Constituigdo da Republica. Art. 72 e 31, § 22, do Decreto 26.317/2021.
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Chamei os autos 9.461/2021 - Vol. [, onde tramitou o parecer juridico sobre as

parcerias que se pretende celebrar.

Os autos foram instruidos com os documentos de homologagdo do certame (fls.

150 e seguintes).

Nas fls. 294 /310 foi acostado lista de verificagdo de documentos e nas fls. 311 a

SEDU encaminha relatério justificando a celebracao do ajuste.

A minuta do Termo de Colaboracdo se encontra juntada as fls. 266 /284.

Anoto que o presente parecer se restringira a analise da legalidade da
celebracdo do termo de parceria ajustado nestes autos, quaisquer outras
questoes fatico-juridicas nao sera objeto de analise nesta manifestacao, por

nio terem sido expressamente direcionadas a esta Assessoria Juridica*

4. ANALISE JURiDICA

4.1. Vinculac¢do ao Instrumento Convocatoério

O presente feito tramitou durante toda a sua fase interna na forma do Decreto
Municipal 23.497 /2018, conforme se 1é das fls. 311.

O instrumento convocatério foi publicado no dia 02/08/2021 e em 04/08/2021
foi expedito o Decreto 26.317/2021, que trouxe novo regramento da matéria no

ambito local.

A Lei 13.019/2014 (art. 29, XII), a Lei 8.666/1993 (art. 42) e Lei 14.133/2021

(art. 52) estabelecem que a Administragdo e os participantes do chamamento se

® Nos termos do Decreto 21.468/2014, artigo 2°, “os processos administrativos somente serdio recebidos pela Secretaria de
Negdcios Juridicos (SEJ) que estejam devidamente instruidos com: | - documentos necessdrios a andlise do caso, e Il - breve relatdrio
elaborado pela respectiva DivisGo, Diretoria, Assessoria ou pelo préprio Secretdrio da pasta solicitante”. Além disso, ainda nos
termos do Decreto 21.468/2014, artigo 2°, § 1°, “ao efetuar a remessa do Processo Administrativo a Secretaria de Negdcios
Juridicos (SEJ), o solicitante deverd, ainda, indicar de forma clara e objetiva, a duvida juridica que pretenda ver esclarecida”.
Portanto, a adequada instrugdo processual e a existéncia de duvida juridica objetiva sdo imprescindiveis para o exercicio da
atividade consultiva desta Procuradoria Administrativa, para que ndo sejam elaborados pareceres imprecisos ou que ndo atendam
a real necessidade da area assessorada.
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vinculam ao edital. O edital faz lei entre as partes, e a ndo observancia do

instrumento convocatdrio é causa de ilegalidade do certame®.

Ao produzir e publicar o ato convocatorio, a Administragdo exercita juizos de
conveniéncia e oportunidade definido requisitos e critérios de selecio do
vencedor. E assegurado ao Poder Publico rever o ato posteriormente, porém, se

assim fizer, o certame deve ser invalidado e a competicido renovada °.

Portanto, considerando que a SEDU até poderia ter revisto o edital e republicado
de acordo com as novas regras, porém nao o fez, entendo que o regramento a ser
aplicado é o do edital e da minuta do ajuste publicadas na forma do Decreto
23.497/2018 (fls. 311/367 - PA 9.461/2021 - Diario do Municipio 2.796, de
02/08/2021, p. 2), as novas regras devem ser aplicadas nas eventuais renovacoes
ou prorrogacdes a serem celebradas, na forma do art. 64, do Decreto
26.317/2021.

4.2. Limites da nova analise juridica

O Edital de Chamamento e o instrumento do ajuste foram submetidos a analise
juridica prévia, fls. 19/36, 38/53, 54/58, 59/96 e 192/242 do PA 9.461/2021 -
Vol. L.

Assim, o exame que se faz neste momento ndo é revisdo do parecer de fls.
192/242 do PA 9.461/2021, ao contrario, aqui apenas sera verificado se
formalmente a Pasta da Educag¢do cumpriu ou justificou as recomendacgdes

elencadas no referido parecer.

Isto, porque, o Poder Publico deve atuar para aumentar a seguranca juridica na
aplicacio das normas®, portanto, no atual momento processual, uma revisio das

conclusdes expostas no parecer supramencionado, que foi acolhido pelas

* QOliveira, Rafael Carvalho Rezende. Licitacdes e contratos administrativos. — Rio de Janeiro: Forense: S3o Paulo: Método, 2012, p.
30.

*Justen Filho, Margal. Comentarios a lei de licitacSes e contratagdes administrativas [livro eletrénico]. —1 ed. — S3o Paulo: Thomson
Reuters Brasil, edigdo Pro View, paginagdo irregular, RL 1.3.

®Principio previsto no art. 30 no Decreto-Lei 4.657/1942 e no art. 52, da Lei 14.133/2021, significa previsibilidade e coeréncia na
aplicagdo das leis, ndo implica em imutabilidade do direito, mas, sim, exige a possibilidade de prever o tratamento juridico futuro,
impondo que inovagbes ndo produzam efeitos destruindo o que foi construido no presente para manter-se para o futuro [Justen
Filho, Margal, op. cit., [livro eletronico], edi¢do Pro View, paginagdo irregular, RL 1.3].
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autoridades superiores (Chefe da PADM, Senhor PGM e Senhora SEJ), importaria

em inseguranga juridica.

4.3. Exame do Cumprimento das Recomendacodes

4.3.1. Opgao pelo termo de colaboragao

B0 parecer recomendou a apresentacdo de maiores justificativa pela escolha do

instrumento de contratacgao.

BINas fls. 295 do PA 9.461/2021 a SEDU repete a justificativa genérica.

Nao se vislumbra ilegalidade flagrante na opg¢do pela adocdo de Termo de
Colaboracdo, porque a referida a escolha é de mérito administrativo, sobre o qual
ndo compete a este 6rgdo de consultoria juridica se pronunciar, porém ante a
vagareza da justificativa, existe alguma possibilidade, ainda que remota, da

motivacdo do ato ser questionada.

4.3.2. Opc¢do pela execugdo do servico por meio de pareceria

BINeste ponto a SEDU informa em fls. 295 do PA 9.461/2021 que se trata de

estratégia para evitar aumento de gasto com pessoal.

4.3.3. Cumprimento da LRF

@AJuntaram-se estimativas de impactos orcamentdrio-financeiro nas fls. 243 /265
do PA 9.461/2021 relativos a todos os 22 Centros de Educacdo Infantil para os

quais se pretende celebrar parcerias e deste ajuste especifico nas fls. 262/264
(PA 26.267/2021).

4.3.4. Manifestagao prévia do respectivo Conselho
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@A SEDU alega que o Conselho Municipal de Educac¢ao ndo tem competéncia para
se manifestar a respeito do ajuste (fls. 295 do PA 9.461/2021).

4.3.5. Fonte dos recursos

BIA origem disse que é fonte 1 (Recursos Proprios) ao apontar a desnecessidade
de oitiva de Conselho Gestor de Fundo (fls. 295 do PA 9.461/2021).

4.3.6. Plano de Trabalho

@0 Plano de Trabalho foi corrigido para constar que o contratado devera atender
as criancas de 0 (zero) a 3 (trés) anos de idade (fls. 357 do PA 9.461/2021).
Também consta no Plano de Trabalho apresentado pela entidade a informacao de
que serao atendidas criancas de 0 (zero) a 3 (trés) anos de idade (PA
26.267/2021 - fls. 236).

4.3.7. Minuta do Termo de Convénio

Foi incluida subcldusula 2.8.1, conforme recomendado no parecer (fls. 295 e
334 do PA 9.461/2021 - minuta supostamente publicada com o edital); todavia
no Termo de Colaboragdo assinado a clausula 2.7.1 foi transposta para 2.8; a
clausula 2.8 foi transposta para a 2.9 e muitos subitens foram suprimidos; por
fim, a subcldusula 2.8.1 foi transposta para clausula 2.10 (fls. 267/268 do PA
26.267/2021).

Observo que ndo localizei explicacdo desta modificagio nos autos PA
9.461/2021 até a publicacdo do Edital (fls. 366/372), bem como nao localizei
explicacdo nestes autos (PA 26.267/2021).

Recomendo que seja assinado o ajuste de fls. 295 e 334 do PA 9.461/2021 -
minuta supostamente publicado com o edital, ou que se explique esta

mudanca esclarecendo se tal modificacao foi publicada com o Edital de
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Chamamento, o edital faz lei entre as partes, e a ndo observancia do instrumento
convocatério é causa de ilegalidade do ajuste.

4.3.8. Documentagdo da 0OSC

Observo que a atividade de checagem de documentos ndo é papel do 6rgao de
consultoria juridica, competird a Secretaria assistida, antes da formalizacdo do
ato, a verificacdo dos documentos de habilitacio da entidade, bem como verificar

a existéncia de qualquer sancao que impeca a celebracdo do ajuste.

Nas fls. 300/303 destes autos (PA 26.267/2021) SEDU atesta que juntou todos
os documentos e/ou indica o que ndo é aplicavel, bem como nas fls. 295 do

9.461/2021 justifica a ndo juntada de registro da entidade pelo CMESO.

A lista de fls. 300/303 destes autos (PA 26.267/2021) foi emitida por
servidores da SEDU (fls. 311/312), enquanto manifestacdo de vontade da
Administragcdo Publica, goza de presuncdo de veracidade, ndo sendo apontado
nos autos qualquer motivo para a palavra das servidoras seja colocada sob

suspeita.

4.3.9. Exigéncias especificas para auxilios, subvencoes e contribui¢cdes e convénios

que utilizem verbas federais

Aparentemente ndo é subvencao ou recurso Federal (fls. 295 PA 9.461/2021).
Ademais, a despesa do contrato a ser executada no exercicio seguinte sera
empenhada em dotagdo proépria - crédito pelo qual correrd a despesa - daquele

exercicio.

4.3.10. Exigéncias prévias a celebracao do ajuste

Outras exigéncias prévias, como, por exemplo, parecer técnico e atestado de
capacidade (fls. 255/258 - (PA 26.267/2021)) foram cumpridas ou devem ser
cumprias apés a assinatura do ajuste, conforme atestado na lista de conferéncias
de fls. de fls. 309/310 destes autos.
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4. 4. Manifestacao da Controladoria - Geral do Municipio

Em sua udltima manifestacio a auditoria fez recomendacdes, porém ndo ha
informacgdes se tais recomendagdes foram acatadas antes da publicacao do Edital
(fls. 361/366 - PA 9.461/2021).

Os apontamentos dizem respeito a somatéria de pontuacdo dos critérios de
escolha dos participantes do certame, que divergem no Projeto Bdasico e com
previsto no Edital, e sobre critérios especificos com relacio aos objetivos

propostos.

Sendo assim, a Lei 13.019/2014 (art. 22, XII) prevé como um dos principios do
Chamamento Publico o julgamento objetivo, que significa a escolha deve ser
racional e alheia & vontade psicoldgica do julgador’, portanto uma falha na
indicacao dos critérios que leve a subjetivismos pode acarretar na irregularidade

do certame.

Importante indicar que Torres®, citando Bandeira de Mello, afirma que apenas
quando o critério for preco é possivel objetividade absoluta, se os critérios
incluirem qualidade, técnica, rendimento etc. sempre haverd alguma margem de
subjetividade.

5. ConcLusAo

Podemos notar que a SEDU acatou algumas recomendac¢des do parecer juridico
de e da auditoria - fls. 192/242 e fls. 361/365 do PA 9.461/2021.

Em alguns casos a Pasta justificou o ndo cumprimento das recomendacgdes.

’Justen Filho, Margal, op. cit., [livro eletrénicol, edicdo Pro View, paginagdo irregular, RL 1.3. Veja também: Torres. Ronny Charles
Lopes de. Leis de licitagdes e contratos comentadas. — revista, amp. e autaliz. 10 ed. — Salvador: Ed. JusPodivm, 2019, p. 93.
8dem.
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Porém ndo ha informagdes se as ultimas recomendag¢des da CGM foram acatadas
antes da publica¢do do Edital (fls. 361/366 - PA 9.461/2021).

Das inconsisténcias encontradas que podem potencialmente resultar em

apontamento de irregularidade do ajuste, destacamos o seguinte:

a) Motivacao para celebrar o ajuste

O adequado planejamento das parcerias propicia que sejam escolhidas as
modalidades adequadas, e adotados todos os procedimentos necessarios para
firmar uma boa contratacdo, o que significa que tal situacdo deve ser
adequadamente motivada, deixando inconteste que a terceirizacao da gestao
resultarda em melhor desempenho ou menor custo na prestacdo dos servicos a
populacdo (art. 22, “Caput” e inc. III, da Lei Municipal 10.964/2014 c/c art. 82, §
82, do Decreto Municipal n? 23.497/2018).

As justificativas genéricas apontadas pela Assessoria Juridica e que nao foram
adequadamente corrigidas pela SEDU (fls. 295 do PA 9.461/2021) podem

resultar em apontamentos pelos 6rgaos de controle.

Nao ha solugdes juridicas prontas e acabadas para as diversas situacdes que
podem ocorrer, eventualmente, os orgdos de controle podem simplesmente

relevar a falha, fazer meras recomendagdes ou considerar o ajuste irregular.

Tal ocorre porque tais 6rgaos (Tribunal de Contas, Ministério Publico e Judiciario)
ao fazer andlise dos contratos, examinam a situacdo de maneira global e com base
no caso concreto, considerando o planejamento, a licitagdo, o contrato, os aditivos
e a execucdo, ou seja, eles ttm em mados elementos que podem justificar a

situacao.

Ja a Assessoria Juridica do Municipio faz analise da situagdo em abstrato, sem os

mesmos elementos que o os drgdos de controle, inclusive, porque, muitos destes
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dados, nem sequer foram gerados ainda, pois o ajuste ainda ndo estd em

execuc¢ao.

b) Critérios de escolha dos participantes do certame

Outro ponto que pode potencialmente resultar em apontamento de
irregularidade do ajuste é quanto ao critério de escolha das entidades - fls.
361/365 do PA 9.461/2021.

Como ja dito, ndo existe informacdes se a SEDU acatou este apontamento da CGM

antes da publicacao do Edital.

Da mesma forma que foi dito acima, este é um fato que dependem de uma analise
global dos 6rgaos de controle, ndo ha como de plano dizer se tal situacao é uma
mera irregularidade ou causa de nulidade do ajuste, porque havendo critérios
como qualidade, técnica, rendimento etc. sempre havera alguma margem de

subjetividade.

c¢) Instrumento do ajuste

A minuta do Termo de Colaboragdo supostamente publicada com o Edital e
examinada pela auditoria e consultoria juridica (333/366 do PA 9.461/2021) esta
divergindo do Termo assinado (fls. 267/268 do PA 26.267/2021).

Portanto, a SEDU deve esclarecer esta divergéncia (principalmente quanto as
clausulas 2.7, 2.8 e 2.9 da minuta original, suprimidas ou modificadas no termo

assinado).
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PROCURADORIA-GERAL DO
MUNICiPIO DE SOROCABA

Procuradoria Administrativa

Se confirmada a divergéncia, a SEDU devera providenciar a assinatura do Termo

de Colaboragdo correto, conforme o modelo publicado junto com o Edital.

E como opino? para o caso posto nestes autos.

SAJ, 16 de dezembro de 2021.

Celso Tarcisio Barcelli

Procurador do Municipio

° Nos termos do artigo 5° do Decreto Municipal n° 21.468/2014, o parecer juridico elaborado pela Secretaria de Assuntos Juridicos
e Patrimoniais “é meramente opinativo, devendo apenas servir a Secretaria solicitante como orientagdo para tomada de decisées
administrativas”, norma esta que converge com a orientagdo firmada pelo Supremo Tribunal Federal (STF) no &mbito do Mandado
de Seguranga n° 24.631. Trata-se de manifestagdo técnico-juridica sobre tema especifico, cuja finalidade é auxiliar o Administrador
Publico na tomada de decisdes, sem qualquer cardter decisério ou de ato administrativo. O parecer juridico, na licdo de Celso
Antdnio Bandeira de Mello (Curso de Direito Administrativo, 242 ed. S50 Paulo: Malheiros Editores, 2007): “(...) ndo é ato
administrativo, sendo, quando muito, ato de administracdo consultiva, que visa a informar, elucidar, sugerir providéncias
administrativas a serem estabelecidas nos atos de administragdo ativa”.
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