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RESUMO: O artigo versa sobre os requisitos e
pressupostos indispensaveis para a observancia da
legalidade e regularidade no procedimento para
contratagdo, por dispensa de licitacdo, de instituicdo
brasileira, sem fins lucrativos e de reputacgao ético-
profissional inquestionavel, incumbida regimental ou
estatutariamente do desenvolvimento institucional. Foram
analisadas publica¢cdes de renomados autores brasileiros,
pareceres do Tribunal de Contas do Estado do Rio de
Janeiro, do Ministério Publico Especial junto a este, e do
Tribunal de Contas da Uniéo, com o intuito de pesquisar
as inconformidades neste segmento de contratacdo. A
mera literalidade da redacéo legal é insuficiente, pois a
exegese de cada requisito expresso no artigo 24, inc. XIll,
da Lei de Licitacdes e Contratos revela desdobramentos
intrinsecos, intencdes implicitas e acBes explicitas a serem
perquiridos para a correta tomada de decisdo pelo gestor
publico.

ABSTRACT: This paper is about the requirements and conditions
necessary to the observance of legality and regularity in the
procedures for the hiring, by means of exemption from bidding, of a
non-profit, unquestionably ethical and reputable Brazilian institution
which is held responsible either for the rules or for the statues that
make up the institutional development. Publications by renowned
Brazilian authors have been analyzed, as well as opinions of the Court
of Accounts of the State of Rio de Janeiro (TCE-RJ), of the Special
Public State Department annexed to the TCE-RJ, and of the Federal
Court of Accounts in order to find out each and every irregularity in
such a hiring procedure. The sheer literal meaning of the legal
wording is insufficient, for the accurate explanation of each
requirement expressed in article 24, item Xlll, of the Law for Biddings
and Contracts discloses intrinsic unfoldings, implicit intentions, and
explicit actions to be investigated so that the correct decision should
be taken by the public manager.
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INTRODUCAO

A licitagdo € um instituto consolidado no Direito Publico brasileiro, haja vista a presuncéo consti-
tucional de ser o mecanismo que, em regra, assegura maior vantagem a Administracdo Publica
nas contratac@es, com a ressalva de sua exclusdo nos casos peculiares abrigados na Lei Federal n°
8.666, de 21 de junho de 1993, como na dispensa de licitacao, prevista em seu artigo 24.
Entretanto, apenas a interpretacao literal do dispositivo em aprego é insuficiente para garantir o
completo entendimento e a legalidade da contratacdo. O problema se delineia quando o admi-
nistrador, na ansia de querer colher resultados, despreza ou manipula formalidades essenciais no
processo de contratacdo e, mesmo sem o dolo direto de auferir vantagem, esquece que 0s
pressupostos e requisitos legais tém sua existéncia e razdo, tal qual ele, para a protecdo do
interesse publico.

Neste sentido, sobreleva-se o grande numero de irregularidades constatadas pelos Tribunais de
Contas, especialmente nos processos fundamentados no desenvolvimento institucional como
mote para a contratagao direta de institui¢des brasileiras, sem fins lucrativos e de reputacéo ético-
profissional inquestionavel.

Pelo minimo esbogado, o exame da contratacdo em tela é vital para a garantia do interesse
publico, para o tratamento isonémico das instituicGes e para a livre concorréncia destas no
mercado, sendo, portanto, indispensavel que fique caracterizado no processo da dispensa o
atendimento aos principios norteadores da conduta administrativa, aos principios constitucio-

nais e aos requisitos explicitos e implicitos contidos no ordenamento juridico.

FINALIDADE E JUSTIFICATIVAS DA
DISPENSA DE LICITAGAO

A existéncia da dispensa parte do pressuposto
da possibilidade de existir licitacdo. O artigo
24 da Lei 8.666/93 trata das hipoteses em que
a licitacdo é dispensavel, ou seja, cabera a
discricionariedade do administrador a decisdo
pela aplicagcdo da regra constitucional ou da
excecdo legislativa.

O permissivo constitucional pode ser entendi-
do em razdo da licitagdo ser um instrumento
da acdo estatal, ndo constituindo um fim em si
mesma. Com efeito, assegura Bandeira de
Mello (2006, p. 515), "'[...] a licitagéo [...] € um
meio para chegar utilmente a um dado resul-
tado: o travamento de uma relacao juridica™.

A funcéo estatal é promover o interesse publi-
co. A finalidade da norma que autoriza a dis-

pensa reside na protecao do interesse publico
que seria sacrificado ou prejudicado se ocor-
resse a licitagdo (NIEBUHR, 2003).

Toda licitagdo envolve uma relacéo de custos e
beneficios. A vantajosidade buscada pela Ad-
ministracdo ndo se refere somente ao menor
preco ofertado, existindo outros fatores a se-
rem analisados em conjunto. Concluindo-se
que os custos necessarios a licitagdo, em suas
diferentes e comprovadas conotagdes, ultra-
passam os beneficios que desta poderiam advir,
hé o desequilibrio na relacéo e o procedimen-
to licitatério resulta no sacrificio dos interesses
coletivos e supraindividuais. Aplica-se, entéo,
subsumindo o fato a norma, a dispensa de lici-
tacdo (JUSTEN FILHO, 2005).

Entretanto, a decisdo pelo afastamento do pro-
cedimento-regra impde ao agente administra-
tivo o cumprimento de requisitos especificos.
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A Lei n° 8.666/93, em seu artigo 26, caput, e
incisos do respectivo paragrafo Unico, exige para
a instrucdo dos processos de dispensa de licita-
¢do, a excegdo das realizadas por critério de va-
lor: a justificativa da necessidade administrativa;
a caracterizagao da situacdo emergencial ou ca-
lamitosa que justifiqgue a dispensa, quando for
0 caso; a razdo da escolha do fornecedor ou
executante; e a justificativa do prego.

A demonstracéo da necessidade implica a apre-
sentacdo dos fatos, a exposicdo de motivos, a
determinacdo do interesse publico especifico
a que se visa atender, a demonstracdo da
congruéncia entre o objeto da contratagdo e o
resultado pretendido, e a subsuncdo do fato
concreto a hipotese abstrata prevista na nor-
ma, evidenciando, em especial, as caracteristi-
cas restritivas da licitagdo que sdo necessarias e
indispensaveis ao atendimento do interesse
publico (FERNANDES, 2006; JUSTEN FILHO,
2005; MOREIRA NETO, 1998; NIEBUHR, 2003;
SOUTO, 2004).

Diogo de Figueiredo Moreira Neto (1998) aler-
ta para a existéncia de limites na
discricionariedade do ato administrativo que
devem ser observados nas justificativas das

decis@es, considerando que a vontade do agen-
te, por si sO, é irrelevante. Adverte que nédo
basta apenas a existéncia de um motivo, mas,
também, a suficiéncia, a adequabilidade, a
compatibilidade e a proporcionalidade deste
ao objeto e a finalidade do ato, haja vista que
0 agente ndo pode suplementar a valoragao
de motivos, quando estes ndo bastem para
fundamentar a pratica do ato, por assim se ca-
racterizar o vicio de legalidade. Conclui Moreira
Neto (1998, p. 57), ""a lei ndo se cumprira se
nao houver um minimo de pertinéncia razoa-
vel entre oportunidade e conveniéncia, de um
lado, e a finalidade, de outro™.

Passando a outro elemento de anélise, existem
casos, como na hipotese-tema, em que a licita-
cdo sera dispensada em razdo direta da pessoa
do contratado. A especial condi¢do do agente
€ que autoriza a contratagdo direta, desde que
atendidos os demais requisitos legais. Note-se
que deverd existir uma intima relacéo entre a
justificativa da situacdo geradora da dispensa
de licitac@o e a justificativa explicitando as ra-
zBes de escolha do fornecedor.

Na dispensa de licitacdo, consoante entendi-
mento majoritario da doutrina e da jurispru-
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déncia nacionais, a competi¢do é viavel embo-
ra ndo exigivel. Os particulares deverao ser con-
siderados em plano de igualdade. A decisdo
administrativa, na determinagdo de um sujeito
para contratagdo, deve ser razoavel e fundar-se
em critérios objetivos e
impessoais, compro-
vando que o particular
tem as condicBes espe-
cificas, necessarias e
suficientes para aten-
der a necessidade es-
tatal. Inadmissivel que,
existindo varios com-
petidores, a escolha
seja baseada em crité-
rios meramente opina-
tivos e por julgamen-
tos facciosos do agen-
te administrativo,
afrontando ao princi-
pio da impessoalidade
(FERNANDES, 2006;
JUSTEN FILHO, 2005;
MEIRELLES, 2006;
NIEBUHR, 2003).
Importante memorizar que, se houvesse licita-
¢do, tais razBes ou motivos ndo poderiam ser
inseridos no edital por frustrarem ou restringi-
rem o carater competitivo entre os interessa-
dos na contratagdo (FERNANDES, 2006).
Prosseguindo, comente-se a exigéncia legal da
justificativa de preco para a validade da
contratagdo. Aqui, caberd ao administrador o
confronto dos dados extraidos da fase inicial
do procedimento administrativo, na qual a
Administracdo Publica deve elaborar orgamen-
to detalhado em planilhas que expressem a
composi¢cdo dos custos unitarios da
contratacgdo.

Mas ndo somente isso. O sentido do termo
tem maior dimensao: justificar o prego é decla-
rar, conforme o dispositivo legal especifico que

autoriza a contratacéo direta e comprovar por
dados solidos, que "o valor € compativel com
0 de mercado ou se € o prego justo, certo, que
uma avaliagdo técnica encontraria"
(FERNANDES, 2006, p. 759).

A economicidade é um
principio constitucio-
nal, e sua comprova-
¢cdo torna-se imperio-
sa em qualquer proce-
dimento publico. Vale
repetir que o menor
preco, embora regra,
isoladamente néo sig-
nifica qualidade e
atendimento ao inte-
resse publico. Obser-
va Margal Justen Filho
(2005) que, dentre
outros, existem custos
econdmicos propria-
mente ditos e custos
de tempo na demora
da tramitacéo do pro-
cedimento, sendo to-
dos analisados e pon-
derados casuisticamente. A doutrina € univoca
ao afirmar que a terminologia adequada seria
a de melhor preco, visto que devem ser sope-
sados outros critérios de avaliagdo para o equi-
librio 6timo da relagdo. O que se deve guardar
€ a necessaria compatibilidade com os pregos
de mercado entre instituicbes de mesmo nai-
pe, em servigos semelhantes e conexos ao ob-
jeto da contratacdo, conforme os ditames da
Suimula 250 do Tribunal de Contas da Uniéo:

A contratagdo de instituicdo sem fins
lucrativos, com dispensa de licitacéo,
com fulcro no art. 24, inciso XllI, da Lei
n° 8.666/93, somente € admitida nas
hipoteses em que houver nexo efetivo
entre 0 mencionado dispositivo, a na-

56 |11\ 17=-19 Revista TCE-RJ, v. 4, n. 2, p. 52-67, Rio de Janeiro, jun./dez. 2009



tureza da instituicdo e o objeto contra-
tado, além de comprovada a compati-
bilidade com os precos de mercado.

PRESSUPOSTOS E REQUISITOS
GERAIS DO PROCESSO

As etapas internas dos processos de
contratacdo administrativa, independente do
procedimento adotado, guardam identidade.
Iniciam-se, em regra, com a descri¢do do obje-
to e demais elementos do projeto basico, a
justificativa da necessidade, a estimativa de
custo e a previsdo de recursos orgamentarios
para cobrir a despesa. Diferenciam-se, apenas,
a partir da decisdo pela inaplicabilidade da li-
citacdo, quando, entdo, o processo seguira as
fases préprias da contratacdo direta
(FERNANDES, 2006; JUSTEN FILHO, 2005).
Preliminarmente, o administrador deve reser-
var cautela para ndo iniciar um procedimento
a quedar inconcluso ou inécuo pela impossi-
bilidade de sua materializagdo. Em vista disso,
devem ser analisados 0s pressupostos de exis-
téncia e validade do ato administrativo. Con-
soante Bandeira de Mello (2006), sdo pressu-
postos de existéncia: o objeto, que deve ser
licito, determinado ou determinéavel, e a sua
pertinéncia a funcdo administrativa. Sdo pres-
supostos de validade: subjetivo (sujeito com-
petente), objetivos (motivos e requisitos
procedimentais), teleolégico (finalidade), 16gi-
co (causa) e formalisticos (formalizagéo).

A definicdo do objeto da contratacdo é uma
tarefa que requer estudos e planejamento pré-
vios para balizar a contratagdo. E, para o
gerenciamento e controle de sua eficacia e
efetividade, é importante que figue demons-
trado o resultado pretendido, preferencialmen-
te, através de metas e indicadores de avaliacao
e desempenho.

Marcos Juruena Villela Souto (2004) fortalece
a necessidade do planejamento acrescentan-

do o argumento da impossibilidade de
descaracteriza¢do do objeto inicial contratado
durante a vigéncia do contrato. Como bem re-
sume Margal Justen Filho (2005, p. 104), "'to-
das essas atividades preliminares destinam-se
a evitar surpresas, desperdicio de tempo e de
recursos publicos e inicio de projetos inviaveis'".
Essa etapa é conhecida como modelagem do
contrato.

O Projeto Basico é o instrumento que vai
contextualizar a necessidade administrativa,
portanto deve conter todos os elementos
norteadores da contratacdo, seja ou ndo pre-
cedida de licitagdo, de forma clara, objetiva e
suficiente, visando ao correto entendimento
do pretendido pela Administragdo, em conso-
nancia com o requerido pelo artigo 6°, IX, da
Lei 8.666/93 e com a observancia de outros
dispositivos do citado diploma legal ou previs-
tos em leis especificas, sofrendo a devida ade-
quacdo, a depender da natureza do objeto.

A Lei de Licitagdes, em seu artigo 7°, paragrafo
2°, inciso |, parte final, combinado com o res-
pectivo paragrafo 9°, expressa a necessidade
de disponibilizagcdo do projeto béasico para o
exame dos interessados em contratar com a
Administracdo. Tal exigéncia normativa é gera-
dora de incertezas na pratica institucional, o
que culmina na geracdo de questionamentos

leige
gspansabilidad
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por parte dos Tribunais de Contas aos seus
jurisdicionados. A doutrina e a jurisprudéncia
pesquisadas ndo aprofundam a questéo.
Amolde-se, por Margal Justen Filho (2005), que,
partindo do pressuposto da obrigatoriedade
de disponibilizagdo do projeto bésico e do prin-
cipio da razoabilidade, a dispensa poderia ser
veiculada de forma semelhante ao procedimen-
to-regra da licitagdo, ou seja, aviso publicado
no veiculo de comunicacao oficial ou exposto
em quadro de avisos de amplo acesso publico,
assemelhando-se a uma manifestagédo de inte-
resse da Administracdo, na qual é facultado
aos interessados apresentar propostas a partir
do projeto basico e da planilha de custos uni-
tarios existentes na reparticao.

Por conseguinte, a Administracdo devera ela-
borar a planilha detalhada dos custos unitari-
0s necessarios para satisfacdo do objeto da
contratagdo, de tal forma que evidencie,
discriminadamente, o valor total do contrato.
Partindo desta, € realizada a pesquisa de pre-
cos de mercado para estimar o valor maximo
aceitavel na contratacdo. No processo devem,
entdo, ser juntadas as propostas das institui-
cdes, registrando, inclusive, a data-base das
consultas e a indicacdo dos recursos or¢gamen-
tarios para assegurar a contratacdo no exerci-
cio financeiro correspondente, observando a
correta classificagdo funcional-programética.
No caso de dispensa, a institui¢do eleita devera
encaminhar a documentacdo completa, origi-
nal ou autenticada, na forma que seria exigida
caso ocorresse a licitacdo, conforme o previsto
nos artigos 28 a 32 da Lei 8.666/93 e, ainda,
com o gravame de comprovar as peculiaridades
exigidas pelo caso concreto e apontadas na jus-
tificativa do ato pelo administrador.

Somam-se as pré-faladas justificativas da dis-
pensa e 0s necessarios pareceres técnicos, juri-
dicos e do 6rgdo de controle interno. Souto
(2004) recomenda, inclusive, a manifesta¢do do
setor de recursos humanos da Administragéo,

constatando a inexisténcia de pessoal especi-
alizado no quadro de pessoal para a execugdo
do objeto contratual.

Prossegue-se para o Ordenador autorizar a
despesa, que, por exigéncia da Lei de Respon-
sabilidade Fiscal, nas contratacbes em que a
criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de agéo
governamental acarrete aumento de despesa,
deve ser acompanhada de relatério de impac-
to orgamentario no exercicio em que a despe-
sa deva entrar em vigor e nos dois
subsequentes, com as respectivas premissas e
metodologia de célculo, e de declaragdo de
sua adequabilidade as leis orgamentarias.
Apraza-se 0 maximo de 3 (trés) dias para co-
municacdo da dispensa a autoridade superior.
Esta, no prazo de 5 (cinco) dias, deve decidir
pela ratificacdo e, assim sendo, dar a devida

publicidade ao ato, no veiculo de imprensa
oficial, como condicdo de sua eficacia.

O processo passa a fase de formalizagdo da
despesa, consoante Lei 4.320/64, emitindo-se
a Nota de Empenho para o exercicio financeiro
em que entrard em vigor. Posteriormente o
contrato deve ser assinado pelas partes e tes-
temunhas, publicando-se o respectivo extra-
to. Por fim, ha o registro do contrato nos livros
da Procuradoria, a inclusdo no Sistema Inte-
grado de Gestdo Fiscal (SIGFIS) e encaminha-
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mento das pecas devidas ao Tribunal de Con-
tas do Estado, no prazo e forma estabelecidos
pelas DeliberacBes desta Corte.

REQUISITOS ESPECIFICOS PARA A
DISPENSA DE LICITAGAO COM
FULCRO NO ART. 24, XIlI,

32 FIGURA, DA LEI 8.666/93

O presente artigo desfecha-se na hipétese pre-
vista no artigo 24, inciso XIll, 32 figura, da Lei
8.666/93, que assim dispde:

E dispensavel a licitaco:

[-]

XIlI - na contratacéo de instituicao bra-
sileira incumbida regimental ou
estatutariamente da pesquisa, do ensi-
no ou do desenvolvimento institucional,
[...] desde que a contratada detenha
inquestionavel reputacdo ético-profis-
sional e ndo tenha fins lucrativos.

Margal Justen Filho (2005, p. 251) evidencia
que "a previsdo do inciso Xlll adquiriu, ao lon-
go do tempo, enorme importancia pratica, eis
que se tornou um canal de contratacéo direta
muito mais significativo e amplo do que se
poderia pretender originalmente™. E valida a
importancia da analise do dispositivo, dado o
volume significativo de recursos que vem sen-
do aplicado em dispensas de licitagdes com
esse embasamento.

Reafirme-se o sobredito pelo exposto no pro-
cesso TCE-RJ n° 271.832-0/01, no parecer do
Ministério Pablico Especial, representado pelo
Procurador Renato P. Francga, a seguir transcrito:

Tenho constatado que inimeros pro-
cessos de dispensa de licitacdo, sub-
metidos ao Plenério desta Corte de
Contas, tém buscado como fundamen-
to o artigo 24, XllI, da Lei de Licitacdes,

fato que, néo obstante suscitar minha
preocupacdo, tem exigido de mim um
reexame mais detido sobre as

contratacdes diretas praticadas no am-
bito do Estado do Rio de Janeiro, in-
clusive para rever posi¢bes adotadas
por esta Corte.

Extrai-se da jurisprudéncia e da doutrina, em
especial do estudo elaborado por Vittorio
Constantino Provenza (2006, p. 3), Procura-
dor do Ministério Publico Especial junto ao
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janei-
ro, 0s requisitos e pressupostos para a
contratacdo baseada no artigo 24, Xlll, da Lei
de LicitagBes a seguir relacionados, e que por
si s6 demonstram o nivel de andlise que o ad-
ministrador deve cuidar:

| - Requisitos relacionados com a quali-
dade do sujeito com quem a Adminis-
tragdo contrata: a pessoa juridica contra-
tada deve ser instituicdo brasileira de
inquestionavel reputacdo ético-profissi-
onal, sem fins lucrativos;

Il - Requisitos relacionados com o objeto
do contrato: é indispensavel a existéncia
de nexo entre o objeto contratado e as
disposi¢des do referido inciso Xlll — pes-
quisa, ensino ou desenvolvimento
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institucional —, bem como nexo entre o
objeto do contrato e a finalidade
institucional do ente com quem a Admi-
nistracdo pretende contratar e de um
objeto que se peculiarize como um pro-
jeto especifico e preciso, com prazo de-
terminado, do qual resulte num produto
definido, caracterizado por uma melhoria
mensuravel de eficacia e eficiéncia, e que
possa ser considerado bem ou atividade
de "'interesse do Estado™;

Il - Requisitos negativos ou vedagdes: é
proibida a subcontrata¢do, a utilizacao
da taxa de administragdo, a contratagdo
de servigos que se caracterizem por ativi-
dades usualmente oferecidas pelo mer-
cado ou servigos ordinérios, atividades
de rotina administrativa, servicos cortri-
gueiros ou acdes inerentes a competén-
cia do ente publico contratante, bem
como a¢Oes permanentes (atividade con-
tinuada) ou de manutencao.

Nesse passo, cumpre delinear o exame dos prin-
cipais requisitos da contratagcdo em epigrafe.

DOS REQUISITOS RELACIONADOS A
QUALIDADE DO SUIJEITO

Decompondo o normativo em analise, e ten-
do em mente que todos os requisitos devem
sempre se correlacionar com o foco da
contratacdo, observa-se, por Marcal Justen Fi-
Iho (2005), que o vocabulo ‘instituicdo’ apre-
senta um nucleo de significado bastante pre-
ciso, delimitando a contratacdo as pessoas ju-
ridicas. Explica o autor que o vocabulo esta
vinculado a uma estrutura organizacional que
transcende a identidade do ser humano, bem
como a realizagdo de fins determinados que
ultrapassem o interesse de seus associados,
com caracteristicas de permanéncia e estabili-
dade de atuagdo. Assim, entende-se por insti-

tuicdo a pessoa juridica com atuagdo social
efetiva no ramo da contratagdo requerida pela
Administragdo.

Pela nacionalidade desta pessoa juridica a ser
contratada entende-se aquela estabelecida e
constituida sob as leis brasileiras, com sede e
administragdo neste palis, o que nao exclui a
instituicdo cujos fundadores sejam estrangei-
ros ou que desenvolvam atividade seguidora
de pensamento ou filosofias de outros pai-
ses, ou que com esses organismos internacio-
nais se relacionem, desde que respeitado o
interesse nacional (FERNANDES, 2006; JUSTEN
FILHO, 2005).

A exigéncia de "inquestionavel reputagao éti-
co-profissional™ levantada pela norma deve
possuir o enfoque necessariamente relacio-
nado ao cumprimento satisfatério dos con-
tratos. Segundo Margal Justen Filho (2005, p.
253), o que deve ser inquestionavel é a
""capacitacdo para o desempenho da ativida-
de objetivada'"™. Complementa Jacoby
Fernandes (2006, p. 494) que "'reputacao [...]
diz respeito ao conceito de que desfruta a ins-
tituicdo perante a sociedade na qual exerce as
fungdes, a sua fama, o seu renome", obser-
vando, ainda, que ndo podem ser confundi-
dos os conceitos das pessoas fisicas que cria-
ram a entidade com a propria. No mesmo sen-
tido, a exigéncia de virtudes éticas deve ser
relacionada ao perfeito cumprimento do con-
trato.

No dizer de Jacoby Fernandes (2006, p. 223),
0s requisitos relacionados a qualidade do su-
jeito "'s@o verdadeiramente intuito personae'.
Também por isso, ndo pode a instituicdo
subcontratar os servicos que a ela cabe exer-
cer no contrato, que sao, inclusive, semelhan-
tes aos que comprovaram a sua habilitacdo
técnica, a época da instrugdo processual, sob
pena de desvirtuamento da finalidade
normativa e da propria contratagdo. ""Como
tais entidades desenvolvem atividades perti-
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nentes ao interesse publico, o legislador re-
putou dever-se, em alguns casos, estreitar as
relagdes delas com a Administragdo Publica,
possibilitando a contratagdo direta, por dispen-
sa de licitagdo publica™ (NIEBUHR, 2003, p. 312).
Tal entendimento representa,
indubitavelmente, uma evolugéo a impedir
ou ao menos coibir a vulgarizacdo do
permissivo legal excepcionatério, até porque
€¢ cedico que muitas instituicGes
“emprestam” sua grife para a pactuacio
de contratos administrativos que, na
verdade, ndo serdo executados por elas ou
por seu préprio pessoal. Nessas hipéteses,
analisar apenas 0s requisitos exigidos pelo
dispositivo legal autorizativo seria conferir
as instituicOes dessa natureza uma espécie
de “imunidade” ao procedimento
licitatorio. (SMITH, 2004, p. 271)

A "auséncia de fins lucrativos™ é outra
exigéncia que se soma na caracterizacdo da
hipotese. Margal Justen Filho (2005, p. 253)
busca no Direito Tributario o fundamento para
esclarecer que o ponto de analise ndo é apenas
a obtencdo de lucro ou prejuizo. 'O que a lei
exclui € a contratacdo de entidades que,
modeladas pelos principios da iniciativa
privada, sejam vocacionadas essencialmente
para o lucro." E, para que a Administracdo
fomente as atividades de tais entidades,
dispensando a licitagdo, numa espécie de
tratamento privilegiado, é necessario constar
expressamente consignado nos atos
constitutivos da instituicdo a auséncia de
finalidade lucrativa. Note-se, portanto, que tais
instituicdes s6 podem se revestir de
personalidade juridica de direito civil, pois é
impréprio a atividade mercantil ndo buscar
lucro (FERNANDES, 2006; JUSTEN FILHO, 2005;
NIEBUHR, 2003).

Em relagdo a missao da instituicdo aposta na

Revista TCE-RJ, v. 4, n. 2, p. 52-67, Rio de Janeiro, jun./dez. 2009 |1\

norma, esta deve atender as areas de
"pesquisa, ensino ou desenvolvimento
institucional™ e estar consignada no
respectivo regimento ou estatuto (JUSTEN
FILHO, 2005; NIEBUHR, 2003).

Percebe-se a problematica de conceitos
juridicos indeterminados na redacdo
normativa. A auséncia de delimitacdo quanto
ao objeto de aplicacdo das referidas
expressdes, em especial no tocante ao conceito
de desenvolvimento institucional, acarreta na
necessidade de sopesar, mais uma vez, a
concepcao e o interesse publico prevalentes
no momento da contratacdo (FERNANDES,
2006; JUSTEN FILHO, 2005).

A doutrina majoritaria destaca que, dentre
todos os termos dispostos no inciso Xlll do
art. 24 da Lei n° 8.666/93, o denominado
""desenvolvimento institucional™ carece de
uma conceituagdo exata pelo grau de
indeterminagdo que carrega, cabendo ao
interesse publico restringi-lo e harmoniza-lo
com o ordenamento juridico (FERNANDES,
2006).

Destarte, para identificar o interesse publico
eleito pelo legislador a justificar a hipotese
da dispensa em comento, deve-se fazer a sua
contextualizagdo, o que aponta para o artigo
218, caput e paragrafos, da Constituicao
Federal. Assim enfatiza Jessé Torres Pereira
Junior (2003, p. 281), ao comentar o contetido
do inciso Xlll do artigo 24 da Lei de Licitagdes:

A Lei licitatéria cumpre, neste inciso, a
ordem do art. 218 da Constituicédo
Federal, que incumbe o Estado de
promover e incentivar "o
desenvolvimento cientifico, a pesquisa
e a capacitacao tecnoldgicas". A
determinacdo do 84° do preceito
constitucional nitidamente inspira esta
hipotese de dispensabilidade, ao
cometer & lei, imperativamente, o dever
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de apoiar e estimular "as empresas
gue invistam em pesquisa, criacdo de
tecnologia adequada ao Pais,
formulacdo e aperfeicoamento de
recursos humanos..."

Vittorio Constantino Provenza (2006, p. 9)
precisa o sentido da norma constitucional: 'O
interesse publico especifico perseguido pelo
Constituinte: o fomento ao desenvolvimento
cientifico e tecnolégico™. E, nesse passo,
Provenza (2006, p. 9) constata: "O iter
vocabular formado pelas palavras 'pesquisa’,
‘estudo’ e "desenvolvimento' tem por estudrio
um inequivoco ponto: a geragdo de
conhecimentos".

Seguindo a linha de raciocinio de Provenza
(2006), as expressdes 'desenvolvimento
tecnoldgico e cientifico' e 'geracdo de
conhecimento' remetem a ideias de mudanca,
evolugdo, melhoria, ampliacdo, expansdo e
aperfeicoamento; esses fatos convergem para
a classificacdo funcional programatica de tal
servico na categoria "'projeto™ e, ainda, para
classificagdo doutrinéria do contrato como de
execucdo instantanea, ou seja, caracterizando-
se por uma conduta especifica e definida,
limitado no tempo, e que resulta na entrega
de um produto. Disso decorrem as pré-citadas
vedacgdes quanto a contratacdo de servigos de
natureza eminentemente administrativa ou de
atividade-fim do 6rgéo, contratos de execugédo

continuada e a cobranca de taxa de
administracéo.

Estabelecem-se, assim, novos pressupostos de
observancia obrigatéria para aferigdo dessa
hipotese legal, cabendo analisar, em especial,
se 0 servico implica objetivamente a geracédo
de conhecimento que propicie o
desenvolvimento tecnolégico ou cientifico,
como atividades de interesse publico,
executadas por entidade privada.

DOS REQUISITOS RELACIONADOS
COM O OBJETO DO CONTRATO

Para a contrata¢do com fundamento previsto
no art. 24, Xlll, 32 figura, da Lei 8.666/93, o
objeto pretendido pela Administragdo Publica,
qual seja o desenvolvimento institucional
aplicado a espécie, deve ter relacéo direta com
0 objeto social da instituicdo. Esta ndo pode
ser contratada para algo desconectado de sua
efetiva especialidade de atuagdo e
reconhecimento.

O necessario nexo de causalidade é, ainda,
minudenciado no excerto da Decisdo
n° 30/2000 do Tribunal de Contas da Unido,
a seguir transcrito:

Uma interpretacdo apressada da Lei
poderia conduzir a ilagdo de que
desenvolvimento institucional seria
qualquer ato voltado para o




aperfeicoamento das institui¢gdes, para
a melhoria do desempenho das
organizagdes. Nesse sentido, contudo,
a simples automatizagdo de
procedimentos, a aquisicdo de
equipamentos mais eficientes, a
reforma das instalagdes de uma
unidade, a ampliacdo das opcBes de
atendimento aos clientes, o
treinamento de servidores, a
reestruturagdo organizacional e um
sem-numero de outras a¢des que
significassem algum plus no
relacionamento entre a Administracdo
e a Sociedade poderiam ser entendidas
como tal. Ja foi registrado, no entanto,
que uma interpretagdo larga da Lei,
nesse ponto, conduziria,
necessariamente, a inconstitu-
cionalidade do dispositivo, uma vez
que os valores fundamentais da
isonomia, da moralidade e da
impessoalidade, expressamente
salvaguardados pela Constituicéo,
estariam sendo, por forca de norma de
hierarquia inferior, relegados. Logo,
desenvolvimento institucional nao
pode significar, simplesmente, ao
menos no contexto do inciso XlllI,
melhoria ou aperfeicoamento das
organizagBes publicas. Os autores
citados, em que pese as variacBes de
abrangéncia admitidas, associam a
expressdo a alguma forma de acéo
social que tenha sido constitu-
cionalmente especificada como de
interesse do Estado. Nesse sentido,
seriam entidades dedicadas ao
desenvolvimento institucional, por
exemplo, aquelas voltadas para a
protecdo a infancia (arts. 203, | e 204,
I, da CF), ao deficiente (arts. 203, IV e

204, 1), a saude (arts. 196, 197 e 200,
V), para o desenvolvimento do ensino
(arts. 205, 213 e 214), para o desporto
(art. 217), entre outras. Nesse rol,
entrariam as APAEs, as Sociedades
Pestalozzi, a CNEC, a Associagdo das
Pioneiras Sociais, as associacdes
esportivas etc. Da leitura de seu
estatuto, pode-se inferir, como fizeram
0s pareceres, que a FIA tem por
objetivos o desenvolvimento do ensino
(na area de administracdo) e a pesquisa.
Além disso, a fundagdo dispde de boa
reputagdo e, estatutariamente, nédo
possui fins lucrativos. Sob tais
aspectos, portanto, a entidade estaria,
com efeito, habilitada a contratagdo
direta. Contudo, no caso, uma
derradeira e decisiva condi¢do néo foi
satisfeita para que se operasse,
regularmente, a contratagdo, qual seja
a existéncia de nexo entre o art. 24,
inciso Xlll, da Lei, a natureza da
instituicdo e o objeto a ser contratado.
Tal objeto, como visto, ndo caracteriza,
na acepcao do dispositivo legal,
atividade de ensino, nem de pesquisa,
nem de desenvolvimento institucional.
A existéncia desse nexo é condigdo
essencial a validagcdo do procedimento.
Caso contrario, se estara simplesmente
financiando, em entidades da espécie,
a criagdo de estruturas paralelas
dedicadas ndo a producdo de bens
constitucionalmente tutelados, mas a
simples exploracdo de atividade
econdmica, desnaturando o propdsito
gue motivou a inser¢do do mencionado
dispositivo na Lei e ferindo, por
conseguinte, entre outros, o principio
constitucional da isonomia fixado no art.
37, inciso XXI, da Carta Magna.
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CONCLUSAO

A dispensabilidade de licitacdo publica € um meio legalmente concebi-
do para alcancar a utilidade pretendida pela Administracdo, sem o rito
do procedimento-regra, justificando-se na conveniéncia e oportunida-
de de fomentar a geracdo de conhecimento em atividades afetas ao
interesse publico, por meio de institui¢cGes privadas, especialmente qua-
lificadas, na forma prevista pelo artigo 24, Xlll, primeira parte, da Lei
8.666/93.

Por assim dizer, tais instituicdes deverdo ser pessoas juridicas, constituidas
sob as leis brasileiras, com sede e administracdo neste pais, sem fins lucra-
tivos, respeitadas no ambito de sua atuacdo nos segmentos de mercado
afetos a contratagéo, tendo seus atributos e finalidade de desenvolvimen-
to institucional inseridos em ato constitutivo. Além disso, o projeto contra-
tado devera cumprir cronograma predefinido para a entrega de um produ-
to com valor de uso intrinseco.
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A andlise criteriosa das circunstancias inscritas no dispositivo legal, numa
interpretacgdo restritiva pelo administrador, é necessaria, nao simplesmen-
te para obedecer ao principio da legalidade, mas, numa dimensao maior,
para alcancar a intencao do legislador na criagdo da norma, o espirito da
lei, que no seu desdobramento revela o interesse publico a ser protegido
pelo Estado ao contratar por dispensa de licitacéo.

Contudo, a mera interpretacéo literal do dispositivo legal revela-se insufi-
ciente para a tomada de decisdo do competente gestor publico. Em que
pesem criticas @ manipulacao legislativa e & malversacdo administrativa, se
as formalidades hoje existentes nédo sdo capazes de garantir a celeridade e
a equidade tampouco impedir a corrupcdo, contorna-las, utilizando-se de
subterfugios, ndo é solucdo para a boa governanca.

O fato é que, incontestavelmente, os contratos administrativos, pelo volu-
me de recursos que carreiam, tornam-se alvo de atracdo de corruptos e
corruptores que se valem de sordidos expedientes, fraudando licitagdes
ou dispensando-as ilicitamente, visando a interesses pessoais e clientelistas
em detrimento da coletividade.

Se 0 agente administrativo tem o dever de tomar as medidas que melhor
satisfacam o interesse publico, apenas o atendimento deste pode justificar
tanto a licitagdo como a sua dispensa na contratacdo. Vislumbra-se, aqui,
cenario favoravel a introducdo do conceito de gestdo por resultados na
boa pratica administrativa. Através do comprometimento na elaboragdo
de metas e indicadores de avaliagdo, torna-se possivel ndo somente justifi-
car, mas monitorar, com resultados mensuraveis, o produto da contratacdo
publica.

A par disso, o administrador, através de uma politica de encadeamentos,
deve fundamentar seus atos e comprovar, por critérios diferenciais e obje-
tivos, as caracteristicas personalissimas que o levaram a escolha de deter-
minado sujeito. Reside aqui, 0 ponto crucial para o legitimo atuar do agente
administrativo, o tensionamento do principio constitucional da isonomia,
prestigiado pela licitacdo e que ndo pode ser desconstituido, mas sim trazido
ao contexto da contratagdo direta. Diferente disto torna-se forgoso licitar.

O incentivo do governo neste tipo de contratagéo direta ndo € somente em
beneficio da acdo governamental, mas, conforme diretriz constitucional,
por dever-se ao estimulo e desenvolvimento de instituicdes vocacionalmente
qualificadas que fortalegam a dindmica e sinergia das atividades referentes
ao interesse publico que ali representam.

Em derradeiro, sem a pretensdo de esgotar a sequéncia dos atos e cuida-
dos que devam guardar o procedimento, elaborou-se, a partir da analise
da legislagdo, da jurisprudéncia e da doutrina pesquisadas, o quadro de
conformidades, a seguir demonstrado, sugerindo-se o aprimoramento e
utilizacdo deste, como tutorial, pelos agentes publicos em suas decisdes
na espécie.
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Processo Administrativo; autuado, protocolado, contendo paginagao sequencial

rubricada a cada

Ato de abertura contendo a solictagdo objetiva da

Justificativa da necessidade do objeto, observando:

- pressupastos de existéncia e validade do ato administrativo;

- verificacdo da inexisténcia de servidor piblico disponivel nos quadros praprios da Administragao;

- estudo técnico prévio, d a wviabilidade do projeto;

- motivagao suficiente & compativel que demonsire o nexo entre o objeto da contratacdo, o
interesse publico especifico & o conceito de desenvolvimento institucional;

- demonstracdo de que o objeto revela um conjunto de operagdes limitadas no tempao,

- demonstragdo de que o produto resultante da contratagdo concore para geragao de conhecimento,
expansio ou aperfeicoamento do interesse publico que a entidade representa e os beneficios
advindos da contratacdo;

- sem:o conLraladu deve sef espe(nlrzado sendo vedadas contratages de natureza
ou de de-fim do drgao e a subcontratago.

Prajeto Basico ap do por agente e di Ivel aos i dos contenda:

- objeto descrito de forma suficiente e objetiva;

- objetivo da contratago, metas e indicadores de resultados;

- escopo da contratagdo;

- cronograma fisico-financeiro das etapas a serem ew:utadas no tontratu correlacionando prazos
com o5 respectivos resul parciais e ¢ F num periodo limitado
no tempo;

- produto final;

e s quaﬁka;?o técnica necessdrias para e:ecuao contratual;

emp QUE expi a compasicao dos custas uniténos

- orgamento d
(proposta-detalhe);

- metodologia de calculo adotada,

Pesquisa de precos na forma da proposta-detalhe de, no minimo, 3 (trés) empresas de mesmo
status e vocagao.

Anexagao do original das propostas colhidas na pesquisa e idas par gdo de

Indicacio dos recursos destinados para suportar despesa no exercicio financeiro corrente,
especificando a fonte e a dassificagdo orgamentana na categoria projeto.

40 do ordenador de d aco hada do relatdrio da estmativa de impacto

oy incluindo as premissas e a jologia de calculo utilizadas; declaracao de

comEubahdade Com o aanc Elunanual lei de diretrizes orcamentarias e lel orcamentaria.

Justificativa para disp a In:rtaqao do:

- caracteristicas i an regra;

- arios para a caracterizagio da hipdtese legal

Justificativa para a escolha da contratada contendo:

- anexacdo do onginal ou copia autenticada tau conferida com o onginal) dos documentos exigidos
pelns artigos 28 a 30 da Lei 8.666/93 e de do especificos p A0 CA50 Concreto,

indicando ituigdo brasileira, finalidade de institucional e
auséncm de fins lucrativos;

- demonstracao do vinculo de ahsolula pertinéncia temdatica entre a fungao da instituicio e o objeto
da avenga com a

- d dai | reputacao &t fi | da instituicao;
- comprovagao da qualificagdo técnica da empresa (acervo técnico);
- curriculo | d 4 do para coords o5 trabalhos e o8 respectivos
atestados comprobatarios de qualificago técnica em atividad,
- declaragdo do responsavel técnico dos servigos « Io-se a cooedenar os trabalk
qua!lllcacao da equnpe técnica deﬂgnacla para e:remqao do contrato, incluindo a alocagdo,
para O SeMVigo;

camprwacao de que s30 do gquadro propnu da empresa ou que possuam vinculo contratual com esta,

Justificativa do preco comprovando a vantagem da referida escolha pela terceirizacao ws-d+vis a
realizacao direta pela propria Administragao.

Orgamento global da adjudicada discriminado em planilhas de custo unitario, infarmando a quantidade/
alocacdo de mao de obra, especificacdo dos servigos, discriminacdo dos profissionais por natureza

de funcao e respectivas qualificagdes (formacao, nivel de escolaridade etc.); carga b cala de
trabalho; percentuais de custos indiretos (encargos sociais, beneficios, tributos etc).

i i I 1
Parecer técnico da controladoria-geral interna da Ad a0 Publica.
Comunicacdo a autoridade superior, no prazo de 3 (trés) dias, da dispensa de licitagao.
H.aulicacau do ato de disp pela i superior a0 e publicacdo do respectivo extrato
na imp oficial da Admini 40, no prazo de 5 (cinco) dias, a contar do recebimento do processo

pela autoridade superior.

Emissdo da nota de empenho para o exerciclo financeiro em curso

A de contrato (rep c 3

Publicacao do extrato do contrato na imprensa oficial no prazo de 20 dias, a contar do 5° dia Gul
subsequente 4 data de assinatura do mesmo (art. 61, da Lel 8,666/93).

Inclusdo no SIGFIS (ou sistema equivalente),

Encaminhamento de pegas ao TCE-RJ de acordo com a Deliberagio 244 (Estado) ou 245 (Municipios).
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