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JUSTIFICATIVA DA DISPENSA N° 052019

RATIFICO a presente JUSTIFICATIVA Publique-
se, prnyidcncie—se o contrato. AQUIDABA/SE, 02 de

. DE LUCENA

e
i

A SECRETARIA MUNICfPAL DE ADMINISTRACAO, vem justificar o carater
de dispensa de licitagio para o ASSESSORAMENTO TECNICO EM
DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL COM FOCO NA GESTAO DO IMPOSTO
SOBRE SERVICOS DE QUALQUER NATUREZA ISSQN e o INSTITUTO
BRASILEIRO DE ADMINISTRACAQ MUNICIPAL - [BAM, inscrita no CNPJI sob. N°
33.645 482/0001-96, com sede a Rua do Rosario, n® 72, com entrada pela Rua Buenos Aires,
n° 19, Bairro Centro, Rio de Janeiro, em conformidade com o Art. 24, inciso XIIL da Lei n°
8.666/93_ ¢ de acordo com os motivos adiante expostos.

CONSIDERANDO 3 responsabilidade dos Municipios quanto a gestao Fiscal e
efetiva arrecadaciio de tributos, conforme preconiza o art. 11 da Lei complementar n’
101/2000.

CONSIDERANDO que as parcelas substanciais dos creditos Municipais provem dos
tributos, e que a auséncia de medidas que procurem liquidar ou, a0 mencs. reduzir a
inadimpléncia, contraria a orientagéo pratica que nortearam a LRF - Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Inicialmente ¢ importante registrar que a licitagdo € um procedimento formal e
obrigatério, no qual a Administragiio Publica direta e indireta convoca, mediante condigdes
estabelecidas em ato proprio, empresas interessadas na apresentagdo de propostas para o
oferecimento de bens e servigos, por forga do quanto disposto no art. 31. XXl da
Constituigdo Federal, i verhis:

Art. 37. A administracio publica direta e indireta de quaiquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade. impessoahdade, moralidade.
publicidade e eficiéncia ¢, também, ao seguinte:

[--]

XXI - ressalvados_os casos especificados na legislaciio, as obras,
servicos, compras e alienagdes serdo contratados mediante processo
de licitagio publica que assegure igualdade de condigbes a todos os
concorrentes, com cldusulas que estabelecam obngacdes de
pagamento, mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos termos da
lei, 0 qual somente permitira as exigéncias de qualificagio tecnica ¢
econdmica indispensaveis a4 garantia do cumprimento das obrj
(GRIFOS ADITADOS)
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CONSIDERANDO que o art. 37, XII, da CF/88, ao exigir licitagdo para os confratos
ali mencionados, ressalva “os casos especificados na legislagdo”. ou seja. deixa em aberto a
possibilidade de serem fixadas, por lei ordinaria, hipoteses em que a licitago deixa de ser
obrigatoria. A Lei n° 8666/93 (Lei de Licitagdes), que regulamenta o dispositivo
constitucional acima invocado, prevé, nos arts. 24 e 25, respectivamente, as hipoteses nas
quais a licitagdo é dispensavel e as hipoteses nas quais o procedimento licitatorio € inexigivel
A contratacio direta por inexigibilidade de licitagdo decorre da impossibilidade de instaurar
competicdo para selecio do futuro contratado sendo que a dispensa de licitagdo. em todas as
hipoteses do art. 24 da Lei n® 8.666/93, é um poder-dever outorgado por lei @ Administra¢io
Publica, a quem cabe com exclusividade avaliar se realiza ou néo a licitagdo segundo seu
juizo discricionario, desde que preenchidos os requisitos da Lei e obedecendo,
necessariamente, aos principios constitucionais da legalidade, moralidade, impessoalidade.
publicidade, igualdade e probidade administrativa impostos a Administragdo Publica (CF/88,
art 37, capur). O rol de hipoteses de dispensa de licitagio ¢ taxativo, ou seja, se 0 caso em
analise encontra-se disposto em uma das hipoteses do art 24 da Lei n° 8.666/93, o
administrador piiblico pode decidir pelo afastamento do procedimento licitatonio, desde que
obedecidos os principios que norteiam a Administracdo Publica Relativamente ao tema posio
em analise, o art. 24, inciso XI1I da Lei de Licitagdes, prevé a possibilidade de contraracdo
direta, por meio de dispensa de licitagdo, de instituigio brasileira incumbida do
desenvolvimento institucional e que detenha inquestionével reputagio ético-profissional e nao
tenha fins lucrativos, como se verifica do referido dispositivo legal, abaixo transcrito.

Art. 24 — E dispensavel a licitagdo:

(...)

XIIT — na comratagdo de  instituigdo
brasileira  incumbida  regimental  on
estatutariamente da pesquisa, do ensmo ou do
desenvolvimento  institucional,  on  de
instituigdo dedicada a recuperagdo social do
preso, desde gue a comratada  detenha
inquestionavel reputagdeo ético-profissional ¢
ndo tenha fins lucrativos.

A respeito do assunto, o Tribunal de Contas da Unido, consolidando a junsprudéncia
dominante sobre a matéria, resolveu editar a Sumula 250, cujo enunciado segue abaixo
transcrito.

A comtratagdo de msutwmgdo  sem  fins
hicrativos, com dispensa de licitacdo, com
fulcro no art. 24, inc. X, da Lei n° 8.666 93,
somente ¢ admifida nas hipoteses em que
houver nexo efetive entre o mencionado
dispositiva, a namreza da Imstufuigdo ¢ o
ohjeto contratado, além de comprovada o
compatibilidade com os precos de mercado.
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Cumpre salientar que a referida Stmula possui observancia obrigatoria no ambito
municipal por forga da Simula de n°® 222, tambeém do TCU, editada com fundamento no art
22 inc. XXVIE no art. 37, caput e inc. XXI: art. 71, inc. Il e art. 73, da CF/88 c/c art 4% da
Lei n° 8 443/92 c/c art. 1°, paragrafo Gnico da Lei n® 8.666/93, que assim dispde

As decisdes do Tribunal de Contas da Unido,
relativas a aplicagdo de normas gerals de
licitagédo, sobre as guais cabe privativamente
a Unido legislar, devem ser acatadas pelos
administradores dos Poderes da Umido, dos
Fstados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Nesse sentido, passa-se a analise, minuciosa, dos requisitos exigidos pelo art. 24, XIIL,
da Lei n° 8.666/93 e pelas Simulas emanadas do Tribunal de Contas da Unido, com o
objetivo de verificar a pertinéncia, ou nio, da dispensa da licitagdo em tela

A consagragio do Estado Democratico de Direito e o interesse do Pais em melhor se
posicionar na economia mundial, delegou aos municipios brasileiros, parte da
responsabilidade de democratizar as institui¢des politicas, conter 05 gastos excessivos de
governo, reduzir as desigualdades sociais, garantir a eficiéncia e & modernizagdo dos servigos
publicos, bem como, fomentar a cultura da transparéncia administrativa.

Estas atribuicdes trouxeram consigo o anseio por mudangas de padrdes socioculturais
e politicos, objetivando alterar as escolhas institucionais ¢ promover o desenvolvimento
institucional atraves de acdes graduais que transcendem a mera execugdo do servigo publico
até estimular toda uma estrutura social. Isso porque, a influéncia dos processos historicos € o
deliberado intuito de transformacgiio social propiciam escolhas estrategicas logicas a serem
adotada por agentes publicos racionais, para assegurar direitos concretos aos cidadios.

E certo que a densa evolugdo legislativa rompeu paradigmas, alterou as concepgoes
individuais e dinamizou o processo de institucionalizagio, eficientizando grupos sociais cujos
modos de comportamento se tornaram satisfatoriamente regulares e continuos, aptos a formar
tipos de instituigdes que auxiliam o desenvolvimento institucional, mas, ndo € 0 suficiente.

Para transpor as problematicas vividas pelo Estado moderno, construir novas bases
democriticas e, finalmente, promover o desenvolvimento institucional nos termos pretendidos
pela legislagdo vigente, € fundamental que a municipalidade esteja engajada no cumprimento
destes objetivos, adotando agdes efetivas para se desincumbir das responsabilidades que lhe
foi atribuida, sob pena de frustrar a propria fungdo social do Municipio

E neste cenario que se evidencia a necessidade de promocao do desenvolvimento
institucional por este municipio.
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Isso porque, sob uma perspectiva ampla, a participagdo do ente municipal neste
processo de mudanga institucional, propiciara a elevagao do Estado Brasileiro ao patamar de
paises mais desenvolvidos que fomentam, permanentemente, o desenvolvimento sociocultural
g politico com vista a reduzir as mazelas decorrentes da aculturagdo, da auséncia de
informagdo, dentre outras que obstam inovagdes tendentes a influenciar processos individuais
e coletivos de transformacdo institucional que, uma vez iniciados, trarfio retornos positivos
crescentes com infima possibilidade de retrocesso.

Em carater estrito, ou seja, no ambito deste municipio, a Promogao do
desenvolvimento institucional apresentara efeitos ainda mais céleres ¢ aparentes, sobretudo,
apos o incremento da tecnologia da informagdo como mecanismo de superagao dos fatores de
resisténcia 8 mudanga.

Nesse sentido, pode ser entendido como tudo aquilo que, de alguma maneira, contribui
para o aperfeicoamento das instituigdes, para sua modernizacdo, para toma — las mais agil,
mais eficaz e eficiente (neste caso atendendo ao principio constitucional do art. 37) e mais
respeitosamente ao principio da economicidade.

Em alentado parecer de setembro de 2007, cujo tema e a “Contratagéo de fundagdo por
dispensa de licitagdo — aplicagdo do inciso X1II do art. 24 da Lei n°. 8,666/937, Fernando Jose
Gongalves Acunha expde bem a questao.

“Variadas correntes doutrinarias tém sido encontradas no sentido de se encontrar uma
resposta a0 problema, sendo que o apontamento geral indica que o desenvolvimento
institucional tem sido entendido como a prestagdo de um servigo que implique 0 progresso e a
melhoria da instituigdo contratante, mediante uma atividade intelectual. Assim, SETVigos que
permitam a realizagio de tarefas de forma mais eficiente ¢ econdmica, que dotem de
segurancga a gestdo publica, que permitam a prestagdio de servigos publicos de forma mais
afeita as necessidades da populagdo etc, desde que impliquem uma atividade intelectual,
guardam consonancia, em sentido lato, com a significagdo de desenvolvimento institucional”™
(destaques do original).

Em que pese ser matéria dirigida a situagdo especifica, ha no ordenamento juridico patrio
defini¢do legal para a expressio “desenvolvimento institucional” A Lei n® 12349, de
15/12/2010, que trata das relagdes entre instituigdes federais de ensino superior e de pesquisa
cientifica e tecnologica e as chamadas fundagdes de apoio, modificou o § 1° doart 1%, daLe:
n° 8 958/94, que passou a ter a seguinte redagao, conforme transcrig@o abaixo (litenis)

“§ 1° Para os fins do que dispde esta Lei, entendem-se por desenvolvimento institucional os

programas, projetos, atividades € operagdes especiais, inclusive de natureza infraestrutural,
material e laboratorial, que levem a melhoria mensuravel das condicdes das IFES e demais
ICTs. para cumprimento eficiente e eficaz de sua missdo, conforme descrita no plano de
desenvolvimento institucional, vedada, em qualquer caso, a contratacio de objetos genericos,
desvinculados de projetos especificos”

%
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Para possibilitar a contratagdo com fundamento no art. 24, XIII, da Lei n® B 666/93 se
faz necessario verificar se a empresa a ser contratada é de fato uma instituicdo brasileira
incumbida regimental ou estatutariamente da pesquisa, do ensino ou do desenvolvimento
institucional, além de possuir inquestionavel reputagao eético-profissional e ndo tenha fins
lucrativos.

Inicialmente, & importante registrar que a definigdo do concerto de
“DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL" ¢ sem sombra de duvidas, o aspecio mais
controverso a ser analisado no procedimento de dispensa de licitagio de que trata 0 inciso
XIIT do artigo 24 da Lei 8.666/93,

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby Coniratagio
Direta sem Licitacdo. 6. ed. Belo Horizome: Forum, 2006 ) observa:

“f...] de todas as expressdes utilizadas pelo
legislador no  nciso, o desenvolvimento
institucional foi a mais ampla. Se a dowirina
até agora debate-se por acambarcar ¢
analisar as acepgdes da palavra mstifuigao, o
rigor, ‘o desenvolvimento  institucional
compreenderia crescimento, progresso,  de
qualquer coisa que possa estar compreendida
no  termo  instifuwigdo. Cuidam — do
desenvolvimento  institucional,  fanto  uma
empresa que possui um cenfro de qualidace.
como uma faculdade, como wm  sindicato,
coma uma associagdo de moradores, enfim,
qualquer instituicdo que se dedique a um fim.
Por obvio, impde o interesse publico «
restrigdo ao termo, a fim de que o mexmo s¢
harmonize com o ordenamento juridico.

Jessé Torres Pereira Junior (PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentarios a lei de
licitagdes e contratacdes na administracdo publica. 6. ed. Rio de Janeiro: Renovar 2003 ), ao
comentar 0 contetido do inciso XII1, do art. 24, da Lei de Licitagdes, assim se posiciona

“4 Lei licitatoria cumpre, heste inciso, o
ordem do art. 218 da Constituigdo Federal,
que incumbe o Estado de promover ¢
incentivar ‘o desenvolvimento cientifivo,
pesquisa ¢ a capacitagdo tecnologias”™ A
determinacdo  do  §4"  do  preceito
constitucional  nmitidamente  inspira  esta
hipotese de dispensabilidade, av comster a lel,
imperativamente, o dever de  dpoiar ¢
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estimular  “as empresas que Invistam em
pesquisa, criagdo de tecnologia adequada ao
Pais, formulagio e aperfeicoamento de
recursos humanos [...] "

No que pertine, ainda. ao conceito de desenvolvimento institucional, urge consignar O
quanto decidido pelo Tribunal de Contas da Unifio, na Decisdo n° 30/2000, m verbis:
".. tendo-se entendido que, tanmto Margal
Justen Filho, quanto Jorge Ulisses Jacaby,
associam a  expressdo  'desenvolvimenio
institucional’ a  alguma  forma  de
desenvolvimento  soctal, o seja,  opera
desenvolvimento institucional a_entidade que
contribui _para o _aperfeicoamento da
sociedade. Como fa discutido no subttem 6,2.5
desta instrugdo, o concetio de desenvolvimento
institucional  '.ndo  pode  significar,
simplesmente, ao menos no conlexto do INciso
XU, melhoria  ou  aperfeicoamento  das
organizages publicas. Os autores citados, em
que pese as variagdes de abrangeéncia
admitidas, associam a expressdo a alguma
forma de agdo social que tenha  sido
constitucionalmente  especificada  como  de
interesse do Estado. Nesse sentido, sertam
entidades dedicadas a0 desenvolvimento
institucional, por exemplo, aguelas voliadas
para a protegdo a infdancia (arts. 203, I, ¢ 204,
1, da C.F.), ao deficiente (arts. 203, IV, ¢ 204,
1), @ saude (arts, 196, 197 ¢ 200, V), para o
desenvolvimento do ensino (arts. 205, 213 ¢
214), para o desporto (art. 217), enire oufras.
Nesse rol. entrariam ay APAES, as Socledades
Pestalozzi, a CNEC. a Associepdo  dos
Pioneiras Sociais, as associagoes ¢sportivas.,
eic,” ”

Registra-se, por oportuno, o guanto decidido pelo Supremo Tribunal Federal. nos
autos da A¢dio Direta de Inconstitucionalidade n® 3.026/DF, que concedeu sentido definitivo a
expressio FINALIDADE INSTITUCIONAL a0 analisar a necessidade de a Ordem dos
Advogados do Brasil realizar concursos publicos para o preenchimento de vagas no seu
quadro de pessoal

Nos fundamentos do Acorddo acima mencionado, cuja ementa segue abaixo ranscrita,
o STF chegou a conclusio de que a OAB nio se submete a0 regime de direito adnumstranvo
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previsto para os orgdos e entidades da Administragdo Publica, como os demais Consethos de

Classe que sio considerados autarquias especiais.
ACAQ DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE § 1° DO ARTIGO 79 DA
LEI N 89062 PARTE. "SERVIDORES" DA ORDEM DOS ADVOGADOS DO
BRASIL PRECEITO QUE POSSIBILITA A OPCAO PELO REGIME
CELESTISTA. COMPENSACAO PELA ESCOLHA DO REGIME JURIDICO
NO MOMENTO DA APOSENTADORIA INDENIZACAO IMPOSICAO DOS
DITAMES INERENTES A ADMINISTRACAO PUBLICA DIRETA F
INDIRETA. CONCURSO PUBLICO (ART. 37, 11 DA CONSTITUICAO DO
BRASIL). INEXIGENCIA DE CONCURSO PUBLICO PARA A AD]}!I.ISSEU
DOS CONTRATADOS PELA OAB. AUTARQUIAS ESPECIAIS E AGENCIAS.
CARATER JURIDICO DA OAB. ENTIDADE PRESTADORA DE SERVICO
PUBLICO INDEPENDENTE CATEGORIA IMPAR NO ELENCO DAS
PERSONALIDADES JURIDICAS EXISTENTES NO DIREITO BRASILEIRO.
AUTONOMIA E INDEPENDENCIA DA ENTIDADE PRINCIPIO DA
MORALIDADE. VIOLACAO DO ARTIGO 37, CAPUT, DA CONSTITUICAO
DO BRASIL. NAO OCORRENCIA. 1. A Lei n. 8.906, artigo 79, § 1°, possibilitou
aos "servidores” da OAB, cujo regime outrora era estatutario, a op¢do pelo regime
celetista Compensagio pela escolha: indemiza¢ho a ser paga a cpoca da
aposentadoria. 2. Nio procede a alegacdo de gue a OAB sujeita-se aos dilames
impostos & Administragio Publica Direta e Indireta. 3. A OAB ndo ¢ ums entidade
da Administracio Indireta da Unifio. A Ordem ¢ um servigo publico independente,
categoria impar no elenco das personalidades juridicas existentes no direito
brasileiro. 4. A OAB nfo esta incluida na categoria na qual se inserem essas que se
tem referido como “autarquias especiais” para pretender-se afirmar cguivocada
independéncia das hoje chamadas “agéncias" 5. Por ndo consubstanciar uma
entidade da Administracdo Indireta, a OAB ndio esta sujeita a controie da
Administracio, nem a qualquer das suas partes esta vinculada. Essa ndo-vinculagao
¢ formal e materialmente necessaria. 6. A OAB ocupa-se de atividades atinentes aos
advogados, que exercem fungdo constitucionalmente privilegiada, na medida em
que sdo indispensaveis 4 administragdo da Justiga [artigo 133 da CB/88] E entidade
cuja finalidade ¢ afeita a atribuigbes, interesses e selecdo de advogados Nio ha
ordem de relacio ou dependéncia entre a OAB e qualquer orgdo publico. 7 A
Ordem dos Advogados do Brasil, cujas caracteristicas sd0 autonomia <
independéncia, ndo pode ser iuida como congénere dos demais orgdos de
fiscalizagdo profissional. A OAB ndo esta voltada exclusivamente a finalidades
carporativas. Possui finalidade institucional. 8, Embora decorra de determinagao
legal, o regime estatutario imposto aos empregados da OAB nao ¢ compativel com
a entidade, que é autdnoma e independente. 9. Improcede o pedido do requerente no
sentido de que se dé interpretagio conforme o artigo 37, inciso 11, da Constituigao
do Brasil ao caput do artigo 79 da Lei n. 8906, que determina a aplicacio do
regime trabalhista aos servidores da OAB. 10. Incabivel a exigéncia de concurso
publico para admissdo dos contratados sob o regime trabalhista pela OAB 11
Principio da moralidade. Etica da legalidade e moralidade. Confinmnento do

% principio da moralidade ao dmbito da etica da legalidade, que ndo pode ser
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ultrapassada, sob pena de dissolugdo do proprio sistema. Desvio de poder ou de
finalidade. 12. Julgo improcedente o pedido. (ADI 3026, Relator(a). Min. EROS
GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 08/06/2006, DJ 29-09-2006 PP-00031 EMENT
VOL-02249-03 PP-00478 RTJ VOL-00201-01 PP-00093)

Mais esclarecedor acerca do assunto-€ o proprio voto do Ministro Eros Roberto Grau.
que diferencia substancialmente a finalidade institucional da OAB da sua fungdo corporativa

A Ordem dos Advogados do Brasil e, em
verdade, entidade autonoma, porguanto
autonomia e independéncia sdio caracteristicas
proprias dela, que, destarte, ndo pode ser tida
como congénere dos demais oOrgdos de
fiscalizagdo profissional. Ao contrario deles, a
Ordem dos Advogados do Brasil ndo esia
voltada  exclusivamente a  finalidades
corporativas, mas, nos termos do art. 44, 1 da
lei, tem por finalidade "defender a
Constituicio. a ordem juridica do Estado
democratico de direi ireitos as
a justica social. e pugnar pela boa aplicacio
das leis. pela ripida administracio da
justica ¢ pelo aperfeicoamento da cultura e
das __instituicdes _ juridicas”. Esta &
iniludivelmente, finalidade institucional ¢
nio corporativa( GRIFOS NOSSOS}.

O que ¢ possivel depreender do trecho do voto acima transcrito € que & ideia de fungao
instituciona! ndo estd necessariamente ligada ao desenvolvimento direto de atividades de
cunho social, as quais se constituem em atividade-fim de um Estado Democratico de Direito,
como ja esclarecido na Decis@o n°. 30/2000, do Tribunal de Contas da Unido.

A Ordem dos Advogados do Brasil atua como fiscal do Estado brasileiro € ado como
promotor direto de tais atividades institucionais. Logo, a sua atuagdo institucional ndo se da
na seara da atividade-fim do Estado brasileiro. Ao revés, a advocacia consiste numa atividade-
meio de promogio da justiga social, du igualdade ¢ da fiscalizacio das politicas publicas do
Estado.

Seria até um contrassenso imaginar que os advogados, através de suas atividades
cotidianas, atuariam diretamente na consecucio de politicas publicas voltadas ao aleance dos
objetivos fundamentais do Estado Democratico de Direito no Brasil. A atuagao advocaticia €
uma atividade auxiliar dos Poderes do Estado, de carater instrumental, mas nao substancial

para a promogao do bem comum.

4
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Portanto, € preciso distinguir duas perspectivas do significado da expressdo
"DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL"™

(i) Desenvolvimento Institucional come Atividade-fim do Estado:
somente a Administragio Publica pode promover atos e realizar essas atividades,
haja vista o fato de que a contratagdo de prestadora de servigo para a consecugdo
de tais atividades representaria uma terceiriza¢io de méo de obra, o gue ¢ vedado
pela Constituigao,

(ii) Desenvolvimento Institucional como Atividade-meio do Estado: real
significado da expressio "desenvolvimento institucional” contida no art. 24, inciso
X111 da Lei 8.666/93, na qual € possivel depreender que as contratagGes diretas por
dispensa de licitacio com base nesse dispositivo refiram-se a realizagio de
atividade-meio da  Admunistracdo Piblica ou  assessonias/consultorias
suplementares de atividades-fim. Entretanto, ndo podera ser contratada entidade
sem fins lucrativos para realizagio direta de atividade-fim, sob pena de isso
significar terceirizacio de méo de obra

Pensar o contrarioc da conclusdo acima significaria uma contradigio na propria
jurisprudéncia da Corte de Contas federal (TCU), tendo em vista que © proprio Orgdo
fiscalizador fulmina pela impossibilidade de contratagdo de prestadora de servigo que exerqa
atividade-fim do 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica, ou que venha a ser contratada
para exercer atividades inerentes a fungdes publicas proprias dos ocupantes de cargos de
provimento efetivo previstos no plano de carreira da Administragao.

No que toca & matéria, evidencia-se a adogdo de tal entendimento pelo TCU conforme
exposigdo no Voto do Ministro Benjamin Zymler, no Acordio n® 963/2011, prelatado na
sess@o plenaria de 05 de maio de 2011, quando da analise da regularidade da contratagho da
empresa "Cooperativa Tecnocoop Informatica Lida." pela Caixa Econdmica Federal Abaixo,
trecho do referide acordao:

“ACORDAO TCU n". 963/2011

Voto do Ministro Relator Benjamin Zymler

VOTO

Cuidam os autos originariamente de dentincia formulada pelo Sr. Lindoberto Barros da Silva.
convertida em Tomada de Contas Especial por meio do Acordao n. 1.014/2005 - Plenario.
acerca de possiveis irregularidades ccorridas no dmbito da Concorréncia n. 016/2000,
realizada pela Caixa Econdmica Federal - CEF, Geréncia de Filial de Suprimento de Materiais
e Servigos em Recife - GISUP/RE, gue tinha como objeto a contratagdo de prestagdo de
servigos de preparo, conferéncia e digitacdo de dados para as unidades localizadas nos estados
de Pernambuco, Alagoas. Paraiba e Rio Grande do Norte,

2.A tematica desta TCE envolve, em sintese, os seguinies indicios de irregularidades 1)
terceiriza¢io indevida de mao de obra para execugao de atividades-fim da empresa publica, ¢
ii) pagamento irregular 4 empresa contratada, Cooperativa Tecnocoop Informatica Ltda-. no
valor de RS 571.282 80, oriundo de repactuagdo indevida de pregos.

§
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3.Quanto ao primeiro indicio de irregularidade, da analise dos autos, verifico que as
atividades desempenhadas pelos profissionais vinculados a cooperativa contratada eram, de
fato, inerentes a atividade-fim da CEF. A descrigdo dessas atribuigdes prevista no anexo V do
edital, que diz respeito as atividades a serem desempenhadas pelos profissionais alocados (fls
68/69, v.p ), coincide em grande parte com aquelas descritas no Manual de Cargos e Salarios
da contratante {(fls. 935/043, vol. 4).

4.Aproposito, essa irregularidade foi confirmada in loco em auditoria realizada por servidores
da Delegacia Regional do Trabalho/PE, cujo relatorio traz as seguintes informagdes (fis
46/119. vol. 6)°

"Apos anilise de documentos e entrevistas, bem como verificacdo fisica nos diversos
ambientes de trabalho, constatou-se a existéncia dos requisitos da relagio de emprego, como a
pessoalidade e a subordinagio juridica na execugdo das atividades dos trabalhadores
contratados por meioc da Tecnocoop. como tambeém por meio de outras empresas de
terceirizagdo ou com confrato de estagio, todos executando tarefas sob a mesma diregdo e
comando dos empregados efetivos da CEF

()

A maioria deles esta a servico da CEF ha varios anos, com intermedia¢do de outras empresas
de terceirizacdo, como APTA, a LIMPLUS e a MMS, antes de a cooperativa ser contratada
(...) Esses trabalhadores estdo na verdade prestando servigos diretamente a uma Empresa
Publica, sem serem submetidos @ aprovacac prévia em concurso publico, coniranando o
disposto no art. 37, II, da Magna Carta, ao lado dos empregados da CEF, atendendo ao
publico nas suas atividades essenciais, com liberagdo de seguro-desemprego ¢ FGTS, ou na
retaguarda (compensagdo recebida e remetida, copias de documentos, atividades de tesouraria.
pesquisas em contas de clientes etc).”

&.Tal situagdo caracteriza verdadeira contratagdo indireta de pessoal, em afronta aos ditames
constitucionals que exigem o competente concurso publico para admissio de servidor ¢ a
vasta jurisprudéncia desta Conie de Contas, que tem se manifestado em sentido contrario &
terceirizagio de servigos atinentes 4 atividade-fim de empresa publica (por exemplo, Decisdo
n. 740/2002 - Plenario € Decisdo n 1.610/2002 - Plenario)

[

15.Diante das varias agdes trabalhistas, a CEF chegou, inclusive, a firmar, em 30/6/2004,
Termo de Ajuste de Conta com o Ministerio Pubico do Trabalho. que assim dispunha em sua
Clausula Terceira:

"Clausula Terceira - Considerando que & regra cogente extraida dos ars 27 e 3" da
Consolidacio das Leis do Trabalho e a contratagio de empregados diretamente pelo
empregador beneficiario do servigo, a Caixa observara o disposto no Enunciado 331 inase |,
do TST. ao terceirizar servigos, absiendo-se de contratar trabalhadores por intermedio de
empresas interpostas.

Paragrafo primeiro - A contratago de empresa de trabalho lemporario somente pode ocorrer
para atender a necessidade temporaria de substituicdo de pessoal regular e permanénte ou a
acréscimo extraordinario de servicos. conforme o art. 1° da Lei n. 6.019/74, observado o
prazo disciplinado no ast. 10, do mencionado diploma legal

Paragrafo segundo - Configura contratagio de mio de obra ilicita a terceirizagao que s¢ baseia
na fixacdo de numero determinado de profissionais, uma vez que ela ndo se presta & transfenr
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a execucio de servico cedo, mas a arregimentar trabalhadores, o que deve ser feito mediante
concurso publico.

Paragrafo terceiro - A contratagdo de servigos de vigilancia, brigada contra incéndio,
manutencdo e limpeza ¢ copeiragem pode ser feita por postos de trabalho”

16.Tal Termo de Ajuste de Conduta demonstra que a terceirizagio de atividades consideradas
como atividade-fim da CEF era a pritica de toda a instituigo, e ndo apenas da geréncia filial
de Recife.”

Qutro aspecto que reforga a tese de que a expressao "DESENVOLVIMENTO
INSTITUCIONAL" refere-se a consultoria/assessoria a atividades-fim ou desenvolvimento
de atividades-meio ¢ que as Cortes de Contas de varios entes da federaggo. espelhando-se em
decisdes do Tribunal de Contas da Unido, vem interpretando o dispositivo de forma restritiva,
inserindo elementos outros para analise da validade da contratagao.

Em raziio da proliferagio de enudades e processos de contratagio com base neste
dispositivo, que ndo raro servem como forma de fornecimento de mao de obra por via
transversa ou mesmo para que sociedades empresarias com fins lucrativos prestassem SETVIGO
4 Administracdo utilizando de entidade sem fins lucrativos para contratar sem licitagdo. o
TCU fixou entendimento no sentido da impossibilidade de subcontratagio do objeta.
conforme trechos de acordaos transcritos abaixo

" observe nas dispensas de licita¢lio com base no inciso XIlI do ar.
24. da Lei n® 8.666/93, a necessidade de ficar demonstrado nos autos
que a entidade contratada, além de ser brasileira, sem fins lucrativos,
detentora de inquestionavel reputagiio ético profissional e incumbida
regimental e estatutaniamente do ensino, da pesquisa ou do
desenvolvimento institucional, tem capacidade de executar. com sua
propria estrutura e de acordo com suas competéncias, 0 objeto do
contrate”. (TCU. Processo n® 017.537/96-7. Decisdo n° 881/1997 -
Plenario)

" . se abstenha de dispensar licitacio com fundamento no art. 24,
inciso XIII, da Lei 8.666/93, quando restar comprovado que a
instituicdo de gue trata o referido dispositivo ndo tem condigbes de
desempenhar as atribuigdes para qual foi contratada, uma vez que
nesse caso € inadmissivel a subcontratacio.” TCU Processo n”
019 365/95-0. Decisdo n° 138/1998 - Plenario,

Logo, diante da propria junisprudéncia do Tribunal de Contas da Umdo, nao sena
possivel atribuir a expressdo “desenvolvimento institucional” o sentido de (ue » mesma
refere-se ao desenvolvimento de atividades finalisticas do Estado Democratico de Direito,
haja vista o fato de que qualquer contratagdo nesse sentido implicaria  numa
inconstitucionalidade, em razdio da terceirizagdo de mao de obra.

Ademais, a decisdo proferida nos autos da Agdo Direta de Incenstitucionalidade n® 3.026/DF,
por forga do art. 28, paragrafo unico da Lei 9.868/99, possui efeito vinculante em relaghio a
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todos os orgdos da Administragio Pablica, inclusive os Tribunais de Contas, 0 que impede a
adogdo de entendimento diverso do esposado pelo STF

Pois bem. feitas as consideracdes acima sobre o conceito de desenvolvimento
institucional. conforme o entendimento adotado pelo Supremo Tribunal Federal e pelo
Tribunal de Contas da Unidio, passa-se & analise do Estatuto Social da empresa a ser
contratada.

Analisando-se o Estatuto Social ja acostado ao presente procedimento de dispensa,
verifica-se que de fato o Instituto Brasileiro de Administracio Municipal - IBAM ¢ uma
instituicAo brasileira, sem fins lucralivos, constituida com a finalidade de promover ©
desenvolvimento institucional das entidades de direito publico municipal

Examinando as atividades exercidas pela empresa a ser contratada ¢ a documentagio
ora anexa, ndo resta duvida de que o Instituto Brasileiro de Administracio Municipal -
IBAM. de conformidade com o que estabelece seu Estatuto Social é uma instituigdo brasileira
de INQUESTIONAVEL REPUTACAO ETICO-PROFISSIONALe SEM FINS
LUCRATIVOS, incumbida estatutariamente do desenvolvimento institucional

Diante disso. da analise da documentagio acostada ao presente procedimento de
dispensa de licitagdo, esta patente que o IBAM E UMA INSTITUICAO BRASILEIRA,
SEM FINS LUCRATIVOS, QUE TEM POR MISSAO O DESENVOLVIMENTO
INSTITUCIONAL DOS MUNICIPIOS PARA A MODERNIZACAO E
EFICIENTIZACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA, oferecendo servigos nao
rotineiros, ja que desenvolvidos como solugio especifica para @& problematica da
municipalidade, cuja especificidade ¢ singularidade encaixam-se no interesse piblico de
modernizagiio e economicidade do Municipio, sem que tenha a possibilidade de sua
comparagdo objetiva com outros similares existentes no mercado

DA INQUESTIONAVEL REPUTACAO ETICO-PROFISSIONAL

Consoante J.U. Jacoby Fernandes m1: Contratagdo Direta sem Licitagdo Ed Forum,
2007, denota-se a reputagdo ético-profissional quando a institui¢do ¢ corhecida no ambiio
do segmento em guie ara.
Em sintese bastante feliz a respeito do seu significado, o Ministro ZYMLER (ZYMLER, B.
Direito Administrativo e Controle. 2 tir. Belo Horizonte: Forum, 2006 ) diz o seguinte:

A coniratada deve ter inquestiondvel reputagdo etico-profissional. O aspecto
“ético” refere-se a credibilidade da entidade no mercado. Algo semelhante a
“reputagdo ilibada” da pessoa fisica O aspecto profissional refere-se @
capacidade para executar o objeto.

A avaliagio da reputagiio éuco-profissional, nessa linha, segue duas especies de
anilise. Na primeira, avaliam-se o nome ¢ a imagem da mstituicdo, enfim, elementos que
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comprovem (ue o potencial contratado goza de boa fama junto & sociedade, nio sendo
necessario, todavia, que seja profundamente conhecido pela populagdo como um togo

Na segunda. sdo avaliados os elementos profissionais da entidade, por meio dos quats
se deve examinar sua capacidade de executar o objeto contratado

Em suma, a reputagio etico-profissional ha de ser solida ¢ comprovada, demonsirando
que a instituicio a ser contratada tem credibilidade junto 2 sociedade e ao mercado e que
possui competéncia para executar o objeto do contrato administrativo.

O respeito ao principio da economicidade

A parte com 0 requisitos expressamente consignados no enunciado do inciso X111 do art. 24
da Lei n° 8 666/93. decorre do principio da eficiéncia administrativa, introduzido na cabega
do art. 37 da CF,pela chamada Reforma administrativa conduzida pela Emenda Constitucional
19/1998. bem como dos principios da razoabilidade e da proporcionalidade, a diretriz a
economicidade nas contratagdes levadas a termo pela Administragao Publica. Paulo Soares
Bugarin (O principio constitucional da economicidade, 2. Ed. Belo Horizonte: Forum, 2011)

“0 vocabulo economicidade se vincula, no dominio das ciéncias econdmicas ¢ de
gestdo, 4 idéia fundamental de desempenho qualitativo. Trata-se da obtengdo do melhor
resultado estratégico possivel de uma determinada alocagio de recursos financeiros,
econdmicos e/ou patrimoniais em um dado cenario socioeconomico”

A economicidade estd diretamente ligada a eficiéncia come conceito econdmico #pto a
qualificar atividades. No dizer de Jose Afonso da Silva (Curso de direito constitucional
positivo, 17. ed., Sdo Paulo. Malheiros, 2000, p 651) “eficiéncia significa fazer acontecer
com racionalidade, o que implica em medir os custos que a satisfagdo das necessidades
puiblicas importam em relag¢do ao grau de utilidade alcangado™

Marcal Justen Filho (Curso de Direito Administrativo, 7. Ed., Belo Horizonte: Forum, 2011,
p. 455) ressalta a importdncia de “assegurar a melhor relaciio possivel entre os desembolsos
da Administracdo Publica e os beneficios dai resultantes”, o gue o autor delimita como
império do principio da vantajosidade.

Vantajosidade, que neste contexto ¢ Sinoninmo de economicidade, aparece como decorrencs
da administracio razodvel ¢ proporcional dos recursos publicos, exigindo que seja
comprovado que ha efetiva vantagem entre os beneficios oriundos da contratagao em contra-
posi¢do ao montante de recursos despendidos.

O Tribunal de Contas da Unido, ao avaliar (Acérddo 1 480/2007-TCU-Plenario) conirate de
tecnologia de informagdo, utilizou-se do valor economicidade para sopesar a legalidade do
volume de recursos dotados a um determinado orgio para o investimento nestd area tomando
como base os resultados alcancados em fungdo do nivel anterior de maturidade dos crocessos
(fitteris):
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“123 3. Definigao da forma de aferir o mvel de matundade dos processos de coniratavac
e gestdo contratual e da drea de 1 O aumento de matunidade pode ser entendido como
a implementagio gradual de processos de trabalho e a melhoria gradual dos processos ja
existenies com 0 objetivo de melhorar os resultados alcancados. Portanto, a aferigdo de
maturidade funcionz como um termometro da gestdo de um processo ou de uma
unidade de TI, de modo que se possa formar um juizo fundamentado de como o
processo ou a unidade esta e de quais sdo os riscos existentes, para adotar medidas
corretivas bem focadas e implementar os controles necessarios para evitar novas
ocorréncias. A premissa € a de que a maturidade de um

drgdo ou entidade na area de contratagiio e de gestdo de contratos de T1 esta relacionada
com 0O risco de apresentar problemas nessa area, como baixo alinhamento entre os
servigos contratados e 0 negocio do orgdo ou entidade, desperdicio de recursos (e
contratar um sistema que ndo se sabe se ¢ vsado ou ndc, como foi informado no
Acorddo 1.558/2003-P do TCU, item 42522 do Relatorio do Ministro-Relator) e
ilegalidades nas contratacdes A parur da afericio da matunidade, que serve para se
descobrir qual e a situagdo atual, pode-se tomar medidas de melhoria, como defimir
quais processos de trabalho implantar ou aperfeioar, contratar gerenies de Il mais
qualificados ou alocar recursos financeiros compativeis com a maturidade da area de T1
do orgdo ou entidade. Neste coutexto, ¢ razoavel que a alocagio de orgamento de Tl
para um determinado orgdo ou eniidade seja proporcional & matunidade de sua area de
coniratacio e de gestdo de contratos de Tl Aparentemente, quanto mais imatura a area
de contratagdo e de gestdo de contratos de servigos de TI, maiores as chances de ela
cometer erros como solicitar a contratagdo de solugdes de TI inuteis, ou especificar
condi¢des contratuais que onerem o contrato € que ndo sejam usadas (e.g niveis de
servigo elevados que ndo sejam cobrados). Como referéncia para aferigio de maturidade
da area de contratagio e gestdo de ! ! contratos de Tl, podemos citar o MPS BR - Guia
de Aquisi¢do, voltado para a contratagdo de softwares e servigos correlatos, e o modelo
Cobit - Control Objectives for Information and Related Technolegy, que inclui modelos
de maturidade para diversos processos de trabalho da area de TI como um toda™ (gnifos
nossos). A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido consolida-se, mormente em
relagio a contratagbes do domimo da tecnologia da informagio, no sentido de exigir que
a aplicacio de recursos financeiros lenha como norte os resultados alcangados O
paradigma sugere o imperio da economicidade diante do implemento na qualidade das
praticas levadas a termo pela administragdo publica através da modernizagiio dos
sSIStemnas & processos.

I — justificativa do preco:

Da analise do Oficio requisiténio constante nos autos e cotagdo de valores, verifica-se
que a contratagio da empresa para o ASSESSORAMENTO TECNICG EM
DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL COM FOCO NA GESTAO DO IMPOSTO
SOBRE SERVICOS DE QUALQUER NATUREZA ISSON desenvolvidos peio 1BAM ¢
vantajosa para este Municipio, porquanto, alem de serem os que melhor auxiliam as
atividades e atribuigdes da Administragio Publica, em razio das movadoras feiramentas
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tecnologicas, revelou-se econdmica aos cofres publicos, em comparagdo aos pregos praticados
no mercado.

Neste sentido, restou justificado o prego da contratagdo, adstrita a Criténos ¢ elementos
objetivos, devidamente comprovados nestes autos, sendo, portanto, patente a economicidade ¢
eficiéncia na contratacio trazida pelos sofiwares a este Municipio, respaldando, pois, &
celebragio do pacto.

CONCLUSAO

Do exposto, concluimos que ha interesse publico plenamente justificavel na dispensa
da licitagio com fulcro no art. 24, inciso XIIL da Lei n° 8.666/93 do Instituto Brasileiro de
Administragio Municipal — IBAM. até mesmo porque, alem da contratagao direta voltar-se
para o desenvolvimento institucional da PREFEITURA MUNICIPAL DE AQUIDABA,
encontrando amparo no referido dispositivo da Lei de LicitagDes, resta inviabilizada a
competigio pela singularidade do servico eferecido pelo IBAM. posto que o objeto a ser
contratado é uma solugdo desenvolvida com exclusividade para os Municipios ¢ Camaras
Municipais. de interesse publico relevante e que atende, plenamente, as peculiaridades dos
referidos entes

Além disso, objetivando cumprir os Principios da Moralidade, da Economicidade e da
Eficiéncia, o sistema que se pretende contratar, por mewo de dispensa de licitagdo, lem haxo
custo considerando-se a relevancia da mztérnia

Pelos substratos faticos, juridicos e probatérios acima elencados, opina esta Secretaria
de Administragio de Aquidabd/SE, pelo acatamento da Dispensa de Licitagio para o
Assessoramento Técnico, ex vi do Arn. 24, inciso XIII, da Lei Federal n® 8 666/93
Submetemos a presente JUSTIFICATIVA 4 apreciagdo do Excelentissimo Senhor Prefeito
Municipal de Aquidabd/SE, para que, na hipotese de ratificacio da mesma, determine a sua
publicagdo, na forma do Art. 13, inciso XII, da Constituicao Estadual, como conditio sine qua
non para eficacia deste ato.

Aquidabd/SE, 02 de Janeiro de 2019

Cluso.

)MFIM OLIVEIRA )
ICIPAL DA ADMINISTRACAO
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SECRETARIA MU
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