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PROCESSO: 00453.001041/2011-56
INTERESSADO: CJU/AL

ASSUNTO: Entendimentos divergentes. Contratac&o Direta. Agente de integragdo. Estagio

DISPENSA DE LICITACAO. ART. 24, Xlil, DA LEI N® 8.666/93.
PLURALIDADE DE ENTIDADES APTAS A DESEMPENHAREM
AS ATRIBUICOES VISADAS PELO PODER PUBLICO E QUE SE
ENQUADRAM NA HIPOTESE DE DISPENSA DE LICITAGAO.
NECESSIDADE DE ADOGAO DE PROCEDIMENTO PUBLICO
PARA A ESCOLHA DA MAIS APTA. PRINCIPIO DA ISONOMIA,
MORALIDADE E EFICIENCIA.

| - Discricionariedade e arbitrariedade ndo se confundem.
A escolha da entidade a ser contratada diretamente pelo
poder piblico no caso de dispensa de licitagdo previsto na
Lei n? 8.666/93 deve ser precedida de procedimento
objetivo que permita escolher a mais apta, quando houver
pluralidade de entidades que se enquadram nos requisitos
previstos legalmente para a dispensa.

II-A contratagdo direta sé pode ser operada sem observar
esse procedimento de escolha quando houver apenas uma
entidade que se enquadre no preceito legal do art. 24, X!Il.
Distincao existente entre tal hipdtese e a de dlicitacdo
inexigivel.

{ll-Necessidade de observancia dos principios
constitucionais incidentes na matéria, em especial os da
Isonomia, moralidade e eficiéncia.

Senhora Coordenadora-Geral de Orientacao,

1. O Coordenador-Geral do Nlcleo de Assessoramento juridico em Maceid
enviou memorando a este Departamento de Orientacdo e Coordenacao de Orgaos Juridicos
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~ DECOR/CGU/AGU, por meio do qual solicita uniformizacdo de entendimento quanto 2
possibilidade de contratagdo direta de agente de integragdo para intermediar a

contratacao de estagidrios, quando constatada a existéncia de diversas empresas capazes
de prestar o servigo.

2. Nesse contexto, instruiu o presente processo administrativo com cépias do
PARECER N2 324/2011/JMB/CJU/AL/CGU/AGU (fls. 2/6) e do DESPACHO que o aprovou (fls.
7/8); do PARECER/AGU/CGU/NAJ/BA/N® 83/2009 (fls. 9/11); e do PARECER N
225/2011/CJU/GO/CGU/AGU (fis. 12/17).

3. As referidas manifestacdes giram em torno da correta aplicacdo a ser dada 3
primeira parte do art. 24, XIl, da Lei n? 8.666/93, que possui o sequinte teor:

Art. 24. E dispensavel a licitacdo:

(...)

XHI - na contratacao de instituicao brasileira incumbida regimental ou
estatutariamente da pesqulsa, do ensino ou do desenvolvimento institucional,
ou de instituicdo dedicada & recuperagao social do preso, desde que a
contratada detenha inquestionédvel reputacao ético-profissional e nao tenha
fins lucrativos;

4. Nesse contexto, no &mbito do PARECER N2 324/2011/JMB/CJU/AL/CGU/AGU, a
CJU/AL consignou que, nas hipéteses do art. 24, XllI, da Lei n? 8.666/93, existindo diversas
empresas que possam prestar os servigos cuja contratagdo se pretende, ndo deve haver
dispensa de licitagdo. Afirmou-se, ainda, que, caso o procedimento licitatério seja
dispensado, € necessario que seja apresentada a justificativa para fazé-lo.

5. No mesmo sentido foram as conclusbées apresentadas no PARECER N¢
225/2011/CJU/GO/CGU/AGU.

6. Por sua vez, a CJU/BA considerou possivel proceder & contratagado do Centro
de Integragao Empresa Escola ~ CIEE com a dispensa do procedimento licitatério, com base
no dispositivo legal supratranscrito. Ao justificar o posicionamento exposto, aludiu-se a
doutrina de Jessé Torres Pereira e ao argumento de que as hip6teses de dispensa de
licitagdo estariam no dmbito da discricionariedade administrativa.
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7. Em razao da consulta tratar de questdo unicamente de direito, e serem as
manifestagdes juntadas aos autos representativas dos entendimentos divergentes sobre a

materia, consideramos desnecessario consultar as demais CjUs sobre o tema, como é de
praxe,

8. E o relatério, manifesto-me.

9, Inicialmente é preciso destacar que o presente processo cuida de
divergéncia existente entre 6rgaos consultivos, referente a correta interpretacio a ser
dada ao art. 24, X\1}, da Lei n? 8.666/93.

10. Dessa forma, a competéncia desta Consultoria-Geral da Unido e, em
especial, deste Departamento para a andlise da matéria fulcra-se no art. 14, [, ae b, do
Anexo | do Decreto n? 7392/2010, que possui o seguinte teor:

Art. 14. Ao Departamento de Coordenacdo e Orientacdo de Orgdos Juridicos
compete:

| - orientar e coordenar os trabalhos das Consultorias Juridicas ou érgaos
equivalentes, especialmente no que se refere a:

a) uniformizagao da jurisprudéncia administrativa:

b) correta aplicagdo das leis e observancia dos pareceres, notas e demais
orientagdes da Advocacia-Geral da Unido; e

11. Passo, assim, ao exame do mérito da vexata quaestio, que se relaciona a
correta interpretagdo a ser conferida ao art. 24, X!ll, da Lei n? 8.666/93, in verbis.

Art, 24, E dispensavel a licitagio:

(.

XHl - na contratagdo de instituicdo brasileira incumbida regimental ou
estatutariamente da pesquisa, do ensino ou do desenvolvimento institucional,
ou de Instituicdo dedicada & recuperagdo social do preso, desde que a
contratada detenha inquestionavel reputagao ético-profissional e néo tenha
fins lucrativos;

N %
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12 A presente consulta versa sobre a hipétese em que existe mais de uma '
instituicdo que preencha os requisitos estabelecidos no art. 24, Xlll, da Lei n? 8.666/93
para a dispensa de licitagdo. Questiona-se se, neste caso, o poder publico poderia escolher

| qualquer uma delas e proceder & contratacdo direta, ou se seria necessaria a adocao de
\ procedimento licitatério para a escolha de uma dessas instituicées.

r 13. Destacamos, inicialmente que a lei, por si s, ndo fornece uma resposta
segura para tal demanda.

( 14. Outrossim, o exame doutrindrio da questdo deixa antever a existéncia de
) alguma divergéncia entre administrativistas de renome sobre o tema.

15. Nesse sentido, observe-se a ligdo de Margal Justen Filno', exarada nos
comentarios ao referido dispositivo:

‘ 19.8) A questdo da isonomia

A contratacao ndo podera ofender o principio_da isonomia. Existindo diversas
ipstituicbes em_sltuacdo semelhante, caberd a licitacdo para selecionar

{f aquela que apr te a lhor proposta - ainda que essa proposta deva ser

avallada segundo critérios diversos do “mepor preco“. A op¢do por uma

determinada linha de pesquisa devera ser justificada por critérios cientfficos.
; Esse postulado ndo se altera ainda quando caracterizada inviabilidade de
{ competigao (0 que subordinaria a hipétese a regra da art. 25).

Entdo, a_Administracdg ndo pgde privilegiar certa instituicdo, de modo

injustificado. Se diversas instituicdes desempenham atividades equivalentes

] e _todas podem ser contratad la_Administracdo, é imperioso |ustificar o
ti e preferéncia por uma delas especificam . do_for ivel
ncontrar fund nto com | com o princlpio da isonomia, a solugdo
serd_produzir Uum_process letivo_que equre tratamento igualildrio a
‘ todas as pos is interessadas.
Esse fundamento parece orientar a jurisprudéncia do TCU, tal como se pode
constatar em decisdao na qual se consignou que
“O art. 24, inciso XIl}, da Lei n? 8.666/93, privilegia, quando das contratagoes
publicas, as instituicdes brasileiras sem fins lucrativos incumbidas regimental
‘ ou estatutariamente da pesquisa, do ensino ou do desenvolvimento
institucional, em detrimento de organiza¢des que visam o lucro. Entretanto,
l esse artigo é inaplicdvel a contrata¢bes em dareas onde operam
exclusivamente entidades sem fins lucrativos; caso contrério, fere-se o
f principio da isonomia insito nos arts. 37, inciso XXI, da Constituigao Federal e
’ 32, caput, da Lel n? 8.,666/93". {(Acérddo n? 1.731/2003 ~ Primeira Camara,
rel. Min lram Saraiva)

19.9) A disclplina do Dec. Fed. n2 5.205/2004
O Dec. Fed. n? 5.205/2004 disciplinou a relagdo entre as institui¢oes federais
de ensino e de pesquisa cientifica e tecnoldgica com as fundagdes de apoio,
prevendo as condi¢es em que estas poderdo prestar aquelas “projetos de
ensino, pesquisa e extensdo, e de desenvolvimento institucional , cientifico e
tecnolégico por prazo determinado” (art. 1°). Ficou definido que essas

! comentérios 4 Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos; 113 Ed., p. 255 e segs.
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contratacbes dispensariam a licitagdo, com base no inc. Xl do art. 24 da Lei
n? 8.666/93, de 21 de julho de 1993. Houve, inclusive, a tentativa de
conceituar desenvolvimento institucional no referido diploma.

E evidente que a disciplina veiculada pelo aludido Decreto deve ser
interpretada com cautela. Nio basta a vontade regulamentar para criar
hipdteses de dispensa de licitagdo. Para ser mais preciso, ou as relacdes
entre instituicdes federais de ensino e pesquisa cientifica e tecnolégica
entabuladas com as fundagdes de apoio preenchem os requisitos do inc. Xlli
do art. 24 ou nado preenchem. Nesta Gltima hipétese, a previsao do Dec. Fed.
n2 5.205/2004 ser4 inaplicavel e inutil.

16. Por sua vez, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes? assim se manifesta:

Cabe obtemperar que a licitacdo nao é o (nico meio de garantir a efetividade
dos principios da isonomia e da impessoalidade. Segundo, o legislador patrio
ndo pode abrir, ao seu talante, possibilidades de contratagio direta sem
acatamento ao principio da licitacdo se nado tiver a sustenticulo outro
principlo, também consignado na Constituicdo Federal.

Estaré obrigado a promover a licitagdo, quando o critério de escolha do
fornecedor ou executante nao puder ser demonstrado sem ofensa ao
principio da moralidade e da impessoalidade. E esse estreito limite que paira
entre o atendimento de todos os requisitos estabelecidos em cada uma das
hipéteses de dispensa e a prevaléncia do dever de licitar.

Logo, mesmo existindo vérias instituicdes com igualdade de condicSes - se
forem exatamente iquais, o que ouco provével, a escolha pode ser feita
por uma pesquisa de precos, por exemplo. Mais adequado seria gue a
[ustificativa da escolha do contratado {cfr. 0 art. 26, pardgrafo unico, i)
tivesse relacdo com a capacidade da instituicdo e o objeto do contrato, e nao
s$ com o prego.

17. Ademais, ndo logramos éxito em identificar posicionamento firmado sobre o
tema na seara judicial, mas consideramos prudente destacar o entendimento exarado pelo
Ministro Luiz Fux no julgamento da AD! 1923/DF, por sua pertinéncia com a questdo que
ora se coloca.

18. Nesse contexto, ressaltamos que a referida Acgdo Direta de
Inconstitucionalidade versa sobre o questionamento da constitucionalidade do art. 24,
XXIV, da Lei n? 8.666/93, que prevé a dispensa de licitagao para a celebra¢ao de contratos
de prestagao de servicos com as organizacdes sociais, qualificadas no ambito das
respectivas esferas de governo, para atividades contempladas no contrato de gestao.

19. Em seu bojo, o Min. Luiz Fux consignou que, havendo mais de uma
organizagao social apta a desempenhar os objetivos visados pelo poder publico, deveria
ser garantia a realizacdo de procedimento seletivo de carater objetivo para a escotha de

? Contratacdo Direta sem Licitag3o, Ed. Brasflia Jur(dica, 2004)

%
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uma delas, com vistas a concretizar os principios constitucionais da moralidade,
impessoalidade e eficiéncia.

20. Dessa forma, conferiu interpretacdo conforme a dispensa de licitacdo
prevista no art. 24, XXIV, da Lei n? 8.666/93, para rechacar a possibilidade de escolha de
uma das organizagoes sociais pelo administrador, nos casos em que houvesse mais de
uma organizacao social apta a desempenhar a tarefa pretendida.

21. Observe-se os trechos que selecionamos da referida manifestacao:

OrganizagGes Sociais e contrato de gestdo (Transcri¢cdes) (v. Informativo 621)
ADI 1923/DF* RELATOR: Min, Ayres Britto VOTO-VISTA: Min. LUIZ FUX 1. O
Partido dos Trabalhadores - PT e o Partido Democratico Trabalhista - PDT
ajuizaram a presente ADIN postulando a declaracao de inconstitucionalidade,
na [ntegra, da Lei n? 9.637/98, que “dispde sobre a qualificagdo de entidades
como organiza¢des sociais, a criacao do Programa Nacional de Publicizacao, a
extincdo dos érgaos e entidades que menciona e a absorcdo de suas
atividades por organiza¢bes sociais, e da outras providéncias”. Formulam,

ainda, pedido de declaracdo de inconstitucionalidade da redacdo do art. 24,
XXIV, da Lei n? B.666/93, conferida pela Lei n® 9.648/98, prevendo a dispensa
de licitacdo “para a celebracdo de contratos de prestacdg de servicos com as
organizacdes sociais, qualificadas no ambito das respectivas esferas de
governo, para atividades contempladas no contrato de gestdo”.2. Alegam os
autores, em sintese, que o regime Juridico das Organiza¢bes Sociais,
instituido pelos diplomas impugnados, ao transferir responsabilidades do
Poder Publico para o setor privado, teria incorrido nas seguintes violagoes a
Constituicdo Federal: (i) ofensa aos deveres de prestacao de servigos publicos
de salde, educagdo, protecao ao meio ambiente, patriménio histérico e
acesso a ciéncia (CF, arts. 23, 196, 197, 199, § 12, 205, 206, 208, 209, 215,
216, § 12, 218 e 225): a transferéncia de responsabilidade pela atuacao nos
setores apontados, do Poder Plblico para os particulares, representaria burla
aos deveres constitucionais de atuacdo da Administracdao Publica. A atuagéao
privada nesses casos, sequndo a Constitui¢o, dar-se-ia apenas de modo
complementar, sem substituir o Estado. A Lei das OS's, porém, na 6tica dos
autores da ADIN, acaba transferindo recursos, servidores e bens publicos a
particulares, o que configuraria verdadeira substituicdo da atua¢do do Poder
Publico. Essa fraude A Constituicdo interfere imediatamente no regime da
atividade a ser prestada: enquanto exercida peio Poder Plblico, a natureza
seria de servico publico, submetida, portanto, ao regime de direito publico;
quando prestada pelo particular, tal atividade seria atividade econdmica em
sentido estrito, prestada sob regime de direito privado. Deste modo, a criagdo
das 0S's configuraria apenas uma tentativa de escapar do regime juridico de
direito publico; (ii) violacdo & impessoalidade e interferdncia indevida do
Estado em associacbes (CF, arts. 52, XVIl e XVIll, e 37, caput): a Lei
impugnada nao prevé a exigéncia de que o processo de qualificacao das 0S's
seja conduzido de modo Impessoal pela Administracdo Publica, dando
margem A prética de arbitrariedades em descompasso com o principio
constitucional da impessoalidade. Além disso, o art. 32 da Lei define que a
estrutura do conselho de administracdo das OS’s devera ser integrada por um
percentual de representantes do Poder Publico, como condicao para o
deferimento da qualificagdo, configurando interferéncia inconstitucional no
dominio das associa¢bes privadas; (iii) descumprimento do dever de licitagao
(CF, arts. 22, XXVII, 37, XXI, e 175): por receberem recursos publicos, as OS's

C
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nao poderiam se furtar & observancia da regra da licitaco. Os arts. 49, VIII, e
17 da Lei n? 9.637/98, porém, prevéem que tais entidades editaro
re’gu‘lamentos préprios para contratacdo de obras e servicos com dinheiro
publico. De outro lado, o art. 12, § 32, da mesma Lei prevé que a permissio
dg uso de bem publico podera ser outorgada 3 Organizagdo Social, pelo Poder
Publico, com dispensa de licitago. Além disso, a Lei n® 9.648/98, em seu art.
1¢, alterou a Lei n® 8.666/93 para instituir dispensa de licitacao (Art. 24, XXIV)
para que o Poder Piblico contrate a OS para a prestacio de servigos
relacionados as “atividades contempladas no contrato de gestio”, o que
quebra a légica isonémica que preside o certame licitatério. Por fim, a prépria
execugao das atividades da OS, através da celebragao do contrato de gestdo,
violarla, segundo os autores, a regra constitucional de licitagdo para a
delegagao de servigos publicos (CF, art. 175, caput); (lv) ofensa aos principios
da legalidade e do concurso publico na gestao de pessoal (CF, art. 37, lie X, e
169): a Lei das OS's prevé que a prépria entidade, como condicdo para a
celebracao de contrato de gestdo, fixara, por seu Conselho de Administracao,
a remuneracdo dos membros de sua diretoria, a estrutura de seus cargos e,
através de regulamento, o plano de cargos, saldrios e beneficios de seus
empregados (art. 4¢, V, VIl e VI). Caberd, ainda, ao contrato de gestdo
estabelecer limites e critérios para as despesas com pessoal (art. 79, II). Tais
normas desconsideram a exigéncia de lei formal para o regime juridico dos
servidores publicos, além de tomarem como pressuposto a desnecessidade
de concurso publico para a contratagdo de pessoal nas Organizacdes Sociais;
(v) descumprimento de direitos previdencidrios dos servidores (CF, art. 40,
caput e § 49): na cessdo de servidores publicos a 0OS, ndo caberd, segundo a
Lei, a incorporacao a remuneragao de qualquer vantagem que aqueles venha
a ser paga pela entidade privada (art. 14, § 1%). Por consequéncia, essas
verbas ndo seriam levadas em conta “para fins de célculo dos proventos de
inatividade”, ferindo o direito a integralidade e & paridade dos inativos; (vi)
insubmissao a controles externos (CF, art. 70, 71 e 74): o caput do art. 42 da
Lei, ao listar as “atribuigSes privativas do conselho de administragdo”, canduz
a interpretagao de excluir o controle do Tribunal de Contas da Uniao sobre a
aplicagdo dos recursos pulblicos; e (vii) restricio da atuagdo do Ministério
Plbico (CF, art. 129): o art. 10 da Lei, ao condicionar a determinados
requisitos a atuagao fiscalizadora do MP sobre as 0S’s - gravidade dos fatos e
interesse pdblico -, teria incorrido em inconstitucionalidade a luz do art. 129
da CF, que nado toleraria restricbes. 3. Prestadas as Informagdes pelas
autoridades que editaram os atos Impugnados (fls. 151 e segs.), e apés a
manifestagdao do Advogado-Geral da Uniao (fls. 186 e segs.), o Plendrio deste
Supremo Tribunal Federal, em julgamento iniciado em 24 de junho de 1999 e
concluldo em 01 de agosto de 2007, indeferiu, por maioria, a medida cautelar
requerida pelos autores (fls. 264 e segs.), conforme ementa assim lavrada:
MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N.
9.637, DE 15 DE MAIO DE 1.998. QUALIFICAGAO DE ENTIDADES COMO
ORGANIZAGOES SOCIAIS. INCISO XXIV DO ARTIGO 24 DA LE! N. 8.666, DE 21
DE JUNHO DE 1.993, COM A REDACAO CONFERIDA PELA LEI N. 9.648, DE 27
DE MAIO DE 1.998. DISPENSA DE LICITACAO. ALEGACAO DE AFRONTA AO
DISPOSTO NOS ARTIGOS 5%; 22; 23; 37; 40; 49; 70; 71; 74, § 12 E 29; 129;
169, § 19; 175, CAPUT; 194; 196; 197; 199, § 19; 205; 206; 208, § 12 E 29; 211,
§ 19, 213; 215, CAPUT; 216; 218, §§ 19, 29, 32 E 59, 225, § 19 E 209.
INDEFERIMENTO DA MEDIDA CAUTELAR EM RAZAO DE DESCARACTERIZACAO
DO PERICULUM IN MORA. 1. Organizacdes Sociais — pessoas jurldicas de
direito privado, sem fins lucrativos, direcionadas ao exercicio de atividades
referentes a ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnolégico,
protegdo e preservagao do meio ambiente, cultura e saude. 2. Afastamento,
no caso, em sede de medida cautelar, do exame das razdes atinentes ao
fumus boni iuris. O periculum in mara nao resulta no caso caracterizado, seja
mercé do transcurso do tempo — os atos normativos impugnados foram
publicados em 1.998 — seja porque no exame do mérito poder-se-4 modular
efeltos do que vier a ser decidido, inclusive com a defini¢do de sentenga
aditiva. 3. Circunstdncias que nao justificariam a concessdo do pedido
liminar. 4. Medida cautelar indeferida. (ADI 1923 MC, Relator(a): Min. ILMAR
GALVAQ, Relator(a) p/ Acérdao: Min. EROS GRAU (ART.38,IV,b, DO RISTF),
Tribunal Pleno, julgado em 01/08/2007, DJe-106 DIVULG-20-09-2007 PUBLIC-
21-09-2007 D] 21-09-2007 PP-00020 EMENT VOL-02290-01 PP-00078 RT}

4
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VQL-00204-0_2 PP-00575) 4. No curso do processo, requereram ingresso no
feito, em peticdo conjunta, a Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia
ea f\cademla Brasileira de Ciéncias, defendendo a constitucionalidade das
leis |m'pugnadas. Intervieram, ainda, o Sindicato dos Trabalhadores Publicos
de Saidde no Estado de Sao Paulo/SINDSAUDE/SP e o Sindicato Nacional dos
Docentes das Instituicdes de Ensino Superior, sustentando a invalidade do
modelo institucional das Organizacdes Sociais, em peticdes que restaram
juntadas por linha aos presentes autos. 5. Nova manifestacao foi trazida aos
autos pelo Advogado-Geral da Uniao (fls. 406 e segs.), apés o que se seguiu 0
parecer do Procurador-Geral da Reptblica 3 época, Exmo. Sr. Antdnio
Fernando Barros e Silva de Souza, opinando pela procedéncia parcial do
pedido (fls. 429-452) para (i) reputar imprescindivel que a opgdao polltica pelo
modelo de atuacdo publica através do contrato de gestdo seja precedido de
processo _decisério dotado de publicidade, acessivel aos interessados; (ii)
a_flrmar a alnconstitucionalidade do condicionamento da qualificacao a critérios
dlscrlcignarios, do que decorreria a invalidade da expressdo “quanto &
conveniéncia e oportunidade de sua qualificacdo como organizacao social”
constante do art. 29 I, da Lei n?9.637/98;_ (iii) asseverar a

inconstitucionalidade da dispensa de licitac8o prevista no art. 24, XXIV, da Lei

n® 8.666/93, porguanto incompativel com a Iéqica da eficiéncia que o préprio
rnodelo das organjzacdes sociais pretende promover; e (iv) ratificar a
incidéncia, sem qualquer restrico, do exercicio das atividades de controle
pelo Ministério Publico e pelo Tribunal de Contas da Unido. 6. O eminente Min.
Relator Ayres Britto, ao trazer o feito a julgamento na sess&o plenéria de 07
de abril de 2011, votou pela procedéncia parcial dos pedidos. Apds afirmar
que, no campo dos servicos publicos, o Estado é ator por exceléncia,
ressaltou a existéncia, na Constituicio Federal, de servigos publicos nao
exclusivos, cujo exercicio pode se dar também por particulares, de modo que
“se prestadas pelo setor publico, sdo atividades publicas de regime juridico
igualmente publico”, e “se prestadas pela iniciativa privada, ébvio que sdo
atividades privadas, porém sob o timbre da relevancia publica”, citando como
exemplos as disposicdes constantes dos arts. 194 - seguridade social -, 197,
199, §§ 12 e 29 - salde -, 202, caput e § 32 - previdéncia privada -, 205, 209,
caput, 213, caput e §§ 12 e 22 - educacao -, 216, §12 - cultura -, 218, caput e
§ 49 - desenvolvimento cientifico, pesquisa e capacitacao tecnoldgicas -,
dentre outros. 7. Na sequéncia, asseverou o Min. Relator que, no campo dos
servigos publicos ndo exclusivos, a atuagdo da iniciativa privada ocorreria de
modo complementar, sem substituir a acdo do poder publico. Disso
decorreria a Iinconstitucionalidade dos arts. 18 a 22 da Lei n? 9.637/98, eis
que, ao extinguirem entidades publicas e determinarem a absorgdo de suas
atividades por organizagdes sociais, configurariam verdadeira substituigao do
Estado, reservando a este o mero papel de indutor, fiscalizador e regulador, o
que seria proprio apenas as atividades econdmicas, e ndo aos servicos
publicos. Entendeu o Min. Relator por modular, no ponto, os efeitos da
declaracdo de inconstitucionalidade, preservando os atos praticados até o
momento com base no diploma legal. 8. No que pertine, por sua vez, ao
modelo geral das Organizages Sociais instituldo pela Lei, ressaltou o Min.
Relator a circunstadncia de o contrato de gestdo, com a tipica natureza de
convénio, configurar forma de parceria entre o Estado e os particulares, de
modo que, através do repasse de recursos e bens ptblicos, estaria aquele
fomentando a atuacdo de particulares em &reas dotadas de relevancia

publica. A natureza de convénip, ainda, afastaria a pecha de
inconstitucionalidade com relagdo as dispensas de licitacdo previstas no art.
24, XX|IV, da Lej n2? 8.666/93 e no art. 12, § 32, da Lei n? 9.637/98, desde que
observados, invariavelmente, os principios da impessoalidade, da publicidade
e da eficiéncia, através de um processo publico e objetivo para a qualificacéo

entidades ara as rias a serem firmadas, razdo pela qual conferiu
interpretacdo conforme aos referidos dispositivos e, alnda, aogs arts. 5%, 62 e
79 da Lei, resquardando, em todas as hipdteses, o controle do Ministério
Publico e do Tribunal de Contas da Unido a luz da Constituicdo. 9. Afirmou,
nessa mesma linha, a inconstitucionalidade da expressdo “quanto a
conveniéncia e oportunidade de sua qualificacdo como organizagao sacial”
constante do art. 29 I, da Lei n? 9.637/98, porquanto, ao conferir
competéncia discricionaria ao Poder Executivo, mostrar-se-ia incompativel
com a objetividade que deve presidir o procedimento de qualificagdo. Por fim,
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apés considerar que, por nao serem funcionarios piblicos, aos empregados
permanentes das Organizagdes Soclais ndo serlam aplicaveis os principios da
!egalldade na remuneracdo e do concurso para admissdo, reputou
inconstitucional a expressdo “com recursos provenientes do contrato de
gestao, ressalvada a hipétese de adicional relativo ao exercicio de fungao
tempordria de direcdo e assessoria”, constante do § 22 do art. 14 da Lei n?
9.637/98, e, por conseqiiéncia, o § 12 do mesmo dispositivo, na medida em
que, com relacao aos servidores publicos cedidos as entidades privadas, ndo
seria possivel o pagamento de qualquer verba, ainda que privada, sem
previsdao em lei. 10. Feito o relato do ocorrido até o momento, passo a votar.
11. A solugado das questbes suscitadas na inicial da presente acao depende de
uma profunda reflexdo sobre a moldura constitucionalmente fixada para a
atuagao dos poderes publicos em campos sensiveis como saude, educagao,
cultura, desporto e lazer, meio ambiente e ciéncia e tecnologia, referidos no
art. 12 da Lei n? 9.637/98, todos muito caros ao projeto coletivo de condugao
da Republica Federativa do Brasil rumo a construgdo de uma sociedade livre,
justa e solidaria (CF, art. 39, 1). E ainda que os olhos sejam postos na
relevincia de que se revestem tais atividades, é preciso que se enxergue o
tema sem as amarras de uma pré-compreensdo rigida de um modelo
especifico de Estado, supostamente avesso mesmo as manifestacbes de
vontade que o povo, por seus representantes eleitos, traga a publico diante
da evolucdo provocada pelo passar dos anos. 12. E preciso, em outras
palavras, identificar o que é constituclonalmente exigido, imposto de forma
invariavel, e, de outro lado, aquilo que é constitucionalmente deixado a
escolha das maiorias politicas prevalecentes, para que possam moldar a
intervencdo do Estado nos dominios soclais & luz da vontade coletiva
legitimamente predominante. Com efeito, ao mesmo tempo em que a
Constituicdo exerce o papel de tutelar consensos minimos, as suas normas
tém de ser interpretadas de modo a viabilizar que, no campo permitido por
suas balizas, sejam postos em pratica projetos politicos divergentes, como
fruto do pluralismo politico que marca a sociedade brasileira (CF, art. 12, V).
13. Firmadas essas premissas tedricas, deve-se analisar o modo como o texto
constitucional alude ao tema em exame na presente a¢ao. Com efeito, a
Constituicao, quando se refere aos setores de cultura (CF, art. 215), desporto
e lazer (CF, art. 217), ciéncia e tecnologia (CF, art. 218) e meio ambiente (CF,
art. 225), afirma que tais atividades sdo deveres do Estado e da Sociedade.
Faz o mesmo, em termos nao idénticos, em relagao & sadde (CF, art. 199,
caput) e & educacdo (CF, art. 209, caput), afirmando, ao lado do dever de o
Estado de atuar, que tais atividades sdo “livres a iniciativa privada”.14.
Referidos setores de atuacdo do Poder Publico sdo denominados, na teoria do
direito administrativo econdmico, servicos puablicos sociais (JUSTEN FILHO,
Marcal. Curso de direito administrativo, Belo Horizonte: Ed. Férum, 2010, p.
711; e ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servicos publicos, Rio de
Janeiro: Ed. Forense, 2007, p. 181) em contraposicdo aos tipicos servigos
publicos industriais, como se passa com o fornecimento de energia elétrica
ou com os servicos de telecomunicacdes. Por forca das disposicdes
constitucionals antes mencionadas, o regime juridico de tal género de
atividades, quanto 3 titularidade, configura o que a doutrina contemporanea
tem denominado de servicos publicos compartidos (ARAGAO, Alexandre
Santos de. Direito dos servicos publicos, Rio de Janeiro: Ed. Forense, 2007, p.
180 e segs.), servi¢os publicos ndo privativos (GRAU, Eros Roberto. A ordem
econdmica na Constituicdo de 1988, Sao Paulo: Ed. Malheiros, 2005, p. 123; e
MELLO, Celso AntSnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, Sao
Paulo: Ed. Malheiros, 2007, p. 666), ou servigos ptblicos ndo exclusivos
(PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Parcerias na administracao publica, Sao
Paulo: Ed. Atlas, 2006, p. 264): poder publico e iniciativa privada podem,
simultaneamente, exercé-las por direito préprio, porquanto de titularidade de
ambos. Em outras palavras, e ao contrdrio do que ocorre com os servigos
pablicos privatives, pode o particular exercer tais atividades
independentemente de qualquer ato negocial de delegacao pelo Poder
Pablico, de que seriam exemplos os instrumentos da concessdao e da
permissdo, mencionados no art. 175, caput, da CF. 15. Se exercidas tais
atividades pelo Poder Pdblico, assumem elas, inquestionavelmente, a
natureza de servi¢os publicos. Quando prestadas, ao contrério, diretamente
pelos particulares, a qualificacdo de tais atividades estd sujeita a polémica no
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te‘rre:no doutrindrio. H4 quem entenda se tratar, ainda assim, de servico
publico, uma vez que o perfil material da atividade nio poderia ser afastado
pela mudanca apenas de seu executor, que diz respeito somente ao angulo
subjetivo. Ha, no sentido diametralmente oposto, quem entenda tratar-se de
atividade econbmica em sentido estrito, caracterizada pela preponderancia
da livre iniciativa, j4 que ausente o Poder Publico na prestacao, devendo
prevalecer o perfil subjetivo para a definicdo do respectivo regime jurfdico.
Por fim, h& posicao intermediria que define tais atividades, quando
prestadas pelo particular, como atividade econédmica de interesse publico,
sujeita & incidéncia de um marco regulatério mais intenso do que as meras
atividades econémicas em sentido estrito, porém menos intensa do que a
cabivel no ambito dos servigos publicos propriamente ditos. 16. Esta Corte
Suprema ji se posicionou sobre o tema, afirmando que os servigos de
educacdo, exemplo tipico de servico publico social e ndo privativo, ainda
quando prestados pelo particular por direito préprio, confilguram servicos
publicos, aderindo, portanto, A primeira corrente mencionada acima. (...) 17.
Essas consideracées tornam, em primeiro lugar, inaplicavel ao caso o art. 175
da Constituicdo, que prevé a delegacdo de servicos publicos por permissao
ou concessdo, sempre condicionada a licitacdo. Ora, essa regra geral, dirigida
aos servicos publicos exclusivos ou privativos - como energia elétrica ou
telecomunicacdes (CF, art. 21, XI e XIl, ‘b’) -, ndo pode suprimir 0 dmbito
normativo das diversas regras especificas, previstas também na Constituicdo,
com relacao as atividades definidas como servigos publicos nao privativos. Os
dois regimes juridicos ndo podem ser confundidos. E é por forca de tais
regras especificas - arts. 199, 209, 215, 217, 218 e 225, todos da CF -, que o
particular atua por direito préprio nessas searas, sendo totalmente descabida
a exigéncia de licitacdo para que, repita-se, o particular possa fazer
justamente aquilo que sempre lhe era licito executar, por serem “livres a
iniciativa privada” e/ou “deveres da Sociedade", respeltadas as balizas que a
prépria Constituicao j4 impde quanto ao contetido material do regime juridico
dessas atividades. 18. Em suma, portanto, do préprio regime juridico
constitucional de tais atividades se extrai que as Organiza¢des Sociais,
quando se dirigem “ao ensino, & pesquisa cientifica, ao desenvolvimento
tecnolégico, a protecdo e preservacdo do meio ambiente, 3 cultura e a
saude” (art. 19, caput, da Lei), ndo atuam por forca do contrato de gestdo ou
por qualquer espécle de delega¢do, mas sim por direito préprio. A rigor, a Lei
das Organiza¢bes Sociais ndo delega, no sentido préprio do termo, servigos
publicos, o que torma a matéria fora do Ambito normativo do art. 175 da CF. O
que a Lei em causa pretendeu promover, muito pelo contrario, foi somente a
instituicdo de um sistema de fomento, de incentivo a que tais atividades
fossem desempenhadas de forma eficiente por particulares, através da
colaboragdo publico-privada instrumentalizada no contrato de gestdo. E é
nesse ponto da concretizacdo da atividade de fomento que, supo;tpfnente.
configuram-se todas as demais inconstitucionalidades alegadas na mlqal. _19.
Antes, porém, cabe analisar, a alegacdo de que a Lei das Organizagées
Sociais representaria um abandono, pelo Poder Publico, de seus _devgres
constitucionais de atuacdo nos setores elencados no art. 12 da Lel. Nao é isto
0 que ocorre, na realidade. Com efeito, € como ensina Floriano Azevedo
Marques Neto, a intervencdo do Estado no dominio econdmico e social pode
ocorrer de forma direta ou Indireta: enquanto na primeira hipotese ca_be. ao
aparelho estatal a disponibilizacao de utilidades materiais aos beneﬂaénos,
na segunda hipétese o Estado faz uso de seu instrumental jur{dlco para
estimular que os préprios particulares executem atividades 'de interesses
publicos, seja através da regulacdo, com coercitividade, seja através do
fomento, fazendo uso de Incentivos e estimulos a comportamentos
voluntdrios, nos seguintes termos:“O fato é que podemos distinguir, com
finalidade muito mais didstica que doutrinéria, o intervencionismo estatal
direilto do indireto. Por 6bvio que a intervengdo classica do Estado (producao
de utilidades publicas) sempre se deu de forma direta. Desde o momento em
que se abandonou a perspectiva liberal do Estado Gendarme tivemos a
atuac8o dos préprios entes estatais no dominio econémico. Culdou-_se, é bom
frisar, de uma necessidade do préprio desenvolvimento capitalista, num
momento em que o incensado mercado nio dispunha nem de capacidade
financeira, nem de escala organizacional para prover infra-estrutura, bens ou
servicos essenciais para o avanco das condi¢Ges de acumulagdo capitalista. E
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neste contexto que os servicos de geracio e distribuicdo de energia, a
e§truturacéo de toda a plataforma de telecomunicacdes, o saneamento
baslgo, a rede de transportes e mesmo os setores de capital intensivo (como
petréleo e siderurgia) sdo assumidos pelo Estado. Porém, paralelamente a
este intervencionismo direto, podemos identificar outra ordem de
intervencionismo estatal no domfnio econémico, que designarfamos de
intervencionismo indireto. Trata-se, aqui, ndo mais da assungdo pelo Estado
da atividade econdmica em si, mas de sua concreta atuagao no fomento, na
regulamentagdo, no monitoramento, na mediacao, na fiscalizagdo, no
planejamento, na ordenagio da economia. Enfim, cuida-se da atuacao estatal
fortemente Influente (por indugdo ou coercio) da acao dos atores privados
atuantes num dado segmento da economla” (MARQUES NETO, Floriano
Azevedo. A nova regulacao estatal e as agénclas independentes, In: Direito
administrativo econdmico, (coord.) Carlos Ari Sundfeld, S30 Paulo: Ed.
Malheiros, 2006, p. 74). 20. Como regra, cabe aos agentes eleitos a definicao
de qual modelo de intervencdo, direta ou indireta, serd mais eficaz no
atingimento das metas coletivas conclamadas pela sociedade brasileira,
definindo o modelo de atuacdo que se mostre mais consentineo com o
projeto politico vencedor do pleito eleitoral. Foi com base nisso que,
principalmente no curso do século passado, preponderou a intervengao direta
do Estado em diversos setores sociais, como conseqiiéncia dos ideais que
circundavam a nogdo de Estado Social. 21. Mais recentemente, porém, o
modelo atual de Estado, diante das exigéncias formais do regime jurfdico
publico tradicional e do agigantamento do aparelho estrutural administrativo,
muitas vezes tem se Inclinado para a atuacdo indireta, por regulacao,
inducdo e através do fomento publico (art. 174, caput, da CF, que dispde de
forma genérica sobre a regulacdo, a fiscalizagdo, o incentivo e o
planejamento estatais no dmbito das atividades econbmicas). Sinal claro
dessa tendéncia consiste nos programas de privatizagdo e de desestatizacao,
que povoaram o Brasil na década de noventa, e na crescente relevancia
atribulda pela legislagdo as denominadas agéncias reguladoras, cujo modelo
institucional j& recebeu a chancela desta Corte Suprema no julgamento das
ADIn's n? 1.668/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, e 1.949-MC/RS, Rel. Min.
Sepulveda Pertence. 22. Assim, nos dois momentos, 0 que resultou foi a
vontade preponderante manifestada nos canais democriticos, sem que a
Constituicao fosse lida como a cristalizagdo de um modelo tinico e engessado
a respeito da intervengdo do Estado no domlnio econdmico e social. E é
justamente dessa forma, optando pelo fomento acompanhado de uma
regulacao intensa, que os servigos publicos sociais ainda continuarao a ser
efetivados pelo Estado brasileiro apés a vigéncia da Lei n? 9.637/98 ~ e como
de fato vém sendo -,através da colaboragdo publico-privado. (...) Em outros
termos, a Constituicdo ndo exige que o Poder Publico atue, nesses campos,
exclusivamente de forma direta. Pelo contrario, o texto constitucional é
expresso em afirmar que seré valida a atuagdo indireta, através do fomento,
como o faz com setores particularmente sensfvels como saude (CF, art. 199,
§29, interpretado a contrario sensu - “é vedada a destinacao de recursos
publicos para auxilios ou subvencdes as instituicdes privadas com fins
lucrativos”) e educagdo (CF, art. 213 - “Os recursos publicos serdo dest.inlaFIos
as escolas publicas, podendo ser dirigidos a escolas comunitarias,
confessionais ou filantrépicas, definidas em lel, que: | - comprovem finalidade
ndo-lucrativa e apliquem seus excedentes financeiros em educagao; Il -
assegurem a destinacdo de seu patriménio a outra escola comunitaria,
filantrépica ou confessional, ou ao Poder Publico, no caso de encerramento de
suas atividades”), mas que se estende por identidade de razdes a todos os
servigos sociais. 24. Disso se extrai que cabe aos agentes democraticamente
eleitos a definicao da proporgdo entre a atuagdo direta e a indireta, desde
que, por qualguer modo, o resultado constitucionalmente fixado -~ a prestagao
dos servigos sociais - seja alcangado. Nesse sentido, a doutrina atual do
direito administrativo tem realcado a preponderancia, no cenério modemo,
do controle do resultado na atuacdo dos poderes publicos, principalmente a
luz de princfpios como eficiéncia e economicidade, como destacado por Diogo
de Figueiredo Moreira Neto (Novo referencial do direito administ_ra_trvo:'do
controle da vontade ao do resultado, In: Mutagdes do direito administrativo,
Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2007, p. 175 e segs.). Daf porque ndo ha
inconstitucionalidade na opgao, manifestada pela Lei das OS's, publicada em
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marco de 1998, e posteriormente reiterada com a edicd0, em malo de 1999,
da Lei n® 9.790/99, que trata das Organizagdes da Sociedade Civil de
Interesse Publlgo, pelo foco no fomento para o atingimento de determinados
dgveres estatais. 25. Do ponto de vista conceitual, o fomento é a disciplina
nao coercitiva da conduta dos particulares, cujo desempenho em atividades
de interesse publico é estimulado por sancées premiais (SOUTO, Marco
Jurue_ng Villela. Fomento do desenvolvimento regional, In: Direito
administrativo estadual, Rio de Janeiro: Ed. Limen )dris, 2008, p. 196; e
OLIVEIRA, Gustavo Justino de. As organizacdes socials e o Supremo Tribunal
Fedqrql: comentdrios & medida cautelar da ADIn n® 1.923/DF, In: Direito
administrativo democratico, Belo Horizonte: Ed. Férum, 2010, p. 202-203:
"Gaspa.r Arifio Ortiz enfatiza a concepgdo do Estado financiador, concentrado
na atividade de fomento, entendida como atividade de estimulo e pressao,
.reallgat?a de modo ndo coativo, sobre os cidaddos e grupos sociais, para
imprimir um determinado sentido a suas atuacdes. Para o autor, por meio de
subvencdes, isencdes fiscais e créditos, o Estado nio obriga nem impée;
oferece e necessita de colaboracdo do particular para gue a atividade
fomentada seja levada a cabo. A transferéncia de recursos publicos a
entidades privadas caracteriza-se como _uma das posslveis _técnicas de
fomento. Presta-se ao _mengs para dois fins: a) para_ incentivar que tais
entidades privadas, guando lucrativas, por meio do exercicio de atividade
econdmica acabem gerando beneficios publicos; e b) para incentivar que
entidades ndo lycrativas passem a realizar atividades de interesse publico,

eran iquaimente beneffcios (sobretydo de m i ara_a
comunidade”). Diogo de Figueiredo Moreira Neto, ao tratar do tema, afirma
gque “o fomento_publico, conduzido com liberdade de opgao, tem elevado
alcance pedagdgico e integrador, podendo_ser considerado, para um futuro
ainda longinquo, a atividade mais importante e mais nobre do Estado” (NETO,
Diogo de Figueiredo Moreira. Administracdo publica consensual, In: Mutagdes
do direito administrativo, Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2007, p. 45), porquanto
fortemente calcada na efetivacdo do principio da consensualidade e da
participacao no direito administrativo. 26. A finalidade de fomento, in casu, é
posta em pratica pela cess3o de recursos, bens e pessoal da Administragao
Publica para as entidades privadas, apés a celebrac&o de contrato de gestao.
Este mesmo contrato de gestdo, por outro lado, serd o instrumento
consensual que viabilizard o direcionamento, pelo Poder Publico, da atuagao
do particular em consondncia com o interesse publico, através da inser¢ao de
metas e de resultados a serem alcancados, em uma versdo branda da
conhecida regulacdo, temperada pelo principio da consensualidade e pela
participacdo dos administrados. Além disso, a regulacéo ainda incidira da
forma tradicional, pela imposicdo de deveres definidos em leis ou atos
infralegais, tal como decidido por este STF acerca da educacdo, mesmo
quando desempenhada por particulares, na acima citada ADIn n? 1.266, Rel.
Min. Eros Grau, mitigando a predominancia do principio da livre iniciativa pela
possibilidade de incidéncia de regulacdo estatal. 27. A propria Lei n? 9.637/98
menciona expressamente o termo fomento em diversos de seus dispositivos,
como se vé de seus arts. 52, 69, paragrafo Gnico, e 82, bem como diretamente
da denominacdo da Secdo V - Do fomento as Atividades Sociais da Lei,
integrada pelos arts. 11 a 15. Ndo hd, assim, risco de sucateamento dos
setores, que, pela s6 previsdo em lei desse marco regulatério do terceiro
setor, ndo serao colocados 3 margem do controle do Estado. 28. Portanto, o
Poder Pablico nao renunciou aos seus deveres constitucionais de atuagao nas
4reas de satde, educac3o, protecdo ao meio ambiente, patrimdnio histérico e
acesso a ciéncia, mas apenas colocou em pratica uma opcdo valida por
intervir de forma indireta para o cumprimento de tais deveres, através do
fomento e da regulac3o. Na esséncia, preside a execucao deste programa de
acao a légica de que a atuacgdo privada serd mais eficiente do que a publica
em determinados dominios, dada a agilidade e a flexibilidade que dominam o
regime de direito privado. 29. Ademais, a lei ndo exige que o Estado saia de
cena como um vetor necessario. Decidiu-o, é verdade, com relacéo a duas
concretas entidades publicas mencionadas no art. 21, extinguindo-as e
determinando a transferéncia de recursos, através de contratos de gestao a
serem firmados & época, para entidades privadas. Porém, essas decisoes
especificas tomadas pelo legislador n&o s3o, repita-se, uma imposicao de um
modelo perene de atua¢do do Poder Publico, que pela sé edicao da Lei n?
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9.637/98 ndo se vé obrigado a repeti-lo em hipéteses similares. Ao contrario,
a opcao pelo atingimento dos resultados através do fomento, e ndo da
intervencdo direta, ficard a cargo, em cada setor, dos mandatarios eleitos
pelo povo, que assim refletirdio, como € préprio as democracias
constitucionais, a vontade prevalecente em um dado momento histérico da
soc{ec_iade. 30. Nao h& sequer como apontar, nessa linha, que aquelas duas
decisbes politicas especificas tomadas através da edigdo do art. 21 da Lei, de
egtlnqao do Laboratério Nacional de Luz Sincrotron e da Fundacao Roquette
Pinto, vulnerariam a Constitulgdo. Como se viu mais acima, a moldura
constjtucional da atuacdo do Estado nos setores mencionados pela Lei
permite a opcao tanto pelo prestacdo direta como pelo fomento, desde que,
invariavelmente, a Administragdo Publica seja controlada do ponto de vista
do resultado (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novo referencial no
Direito Administrativo: do controle da vontade ao do resultado, In: Mutagdes
do Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2007, p. 175-194),
sendo por isso valida, em abstrato, a instituicdo de um marco legal definidor
do regime jurfdico a ser sequido no modelo de fomento. Ora, se, portanto,
serla valida no futuro a escolha pela intervencao através do fomento, nio ha
como enxergar qualquer 6bice a que a Lei optasse por fazé-lo pontualmente,
desde logo, com relacao aos dois setores ocupados pelas referidas entidades.
31. Em outras palavras, cada decisao gerencial de utilizacao do regime do
fomento através do contrato de gestdo, apés a edicdo da Lel, representa,
simultaneamente, o afastamento da via da criacdo de entidades publicas
para a intervencgao direta e a escolha pela busca dos mesmos fins através da
indugdo e do fomento de atores privados. O que fez a Lei em seu art. 21,
assim, foi apenas conjugar essas duas decisdes em um Unico dispositivo,
submetendo a qualificacdo e a celebracdo do contrato de gestdo as demais
normas do diploma legal. Assim, reputar tal dispositivo inconstitucional, com
a devida vénia, seria sobremodo incoerente com a chancela do marco legal
das Organizagdes Soclais, porquanto o fator tempo na opgao politica pelo
modelo de fomento-se simultaneamente ou apés a edicdo da Lei, portanto -
ndo parece ser de qualquer modo relevante para aferir a sua conformidade
com a Constituicdo. 32. Afastadas a suposta afronta ao art. 175 da CF e a
inconstitucionalidade dos arts. 18 a 22 da Lei, cabe analisar se hé alguma
violacdo ao dever constitucional de licitar (CF, art. 37, XXI), diante dos
pormenores do marco legal das OrqanizacdesSocais. Neste ponto, a
arqumentacao desenvolvida pelos autores diz respeito (i) ao procedimento de
qualificacdo como OS, (ii) a celebracdo do contrato de gestéo, (iii) & prestacio

de servicos, nos limites do contrato de gestdo {4 celebrado, pela OS ao Poder
Publico, (iv) & outorga de permissdo de uso de bem publico 3 OS e (v) as

contratagdes de servigos pelas 0S's, com terceiros, fazendo uso de dinheiro
publico, alegando que a auséncia de licitagdo em cada um desses atos
representaria violagdo a Constituicdo. 33. Em primeiro lugar, deve ser
afastada a incidéncia do art. 37, XXI, da CF quanto ao procedimento de
qualificagdo como OS, porquanto tal ato nao se configura como contratagiao
no sentido préprio do termo. E que ndo ocorre, em tal hipétese, a
contraposicdo de interesses, com feicdo comutativa e com intuito lucrativo,
que consiste no nucleo conceitual da figura do contrato administrativo,
conforme aponta a doutrina (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direitfo
administrativo, Belo Horizonte: Ed. Férum, 2010, p. 428) e conforme j&
ressaltado pelo voto do ilustre Min. Relator. Ao contrario, a qualificagao
consiste em uma etapa inicial, embrionéria, pelo deferimento do titulo
jurfdico de *“organizacdo social”, para que Poder Publico e particu|_ar
colaborem na realizagao de um interesse comum, que consiste na prestagao
de servigos sociais para a populagdo. Essa prestacdo, mais a frente, sera
fomentada pelo Estado através do repasse de recursos e da cessao de
pessoal e de bens, mas a etapa inicial, a condigdo primeira para que isso
ocorra, nos termos da Lei (Art. 1?), é a qualificagdo da entidade como
organizagdo social. Assim, a qualificagdo como OS consiste apenas na
atribuicdo de um tftulo juridico de legitimagdo da entidade, que passa a se
habilitar a fruir, se celebrado o contrato de gestdo posteriormente, de
determinados beneficios. 34. Pelo regime da lel, os requisitos legais do inc. |
do art. 22 podem ser satisfeitos por todas as associagbes interessadas - com
a ressalva do conteudo discriclonério do inc. I, a seguir analisado. Assim, nao
h&, nesta etapa de qualificagdo, verdadeira disputa entre os interessados, ji

&\
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que, repita-se, todos que satisfizerem os requisitos poderdo alcangar o
mesmo titulo juridico, de “organizagio social”, a ser concedido pela
Administracdo Publica. A doutrina contemporénea tem feito uso do termo
credenciamento para denominar tais casos (JUSTEN FILHO, Margal,
Cpmeptérios a lei de licitagbes e contratos administrativos, Sao Paulo: Ed.
Dialética, 2005, p. 39-40), em que, repita-se, nao incide o dever
constitucional de licitar pela prépria natureza jurfdica do ato, que ndo é
contrato, e pela Inexisténcla de qualquer competicdo, j& que todos os
interessados podem alcangar o0 mesmo objetivo, de modo includente, e nio
exc_:ludente. 35. Cabe analisar, ainda sob este prisma, o inc. Il do mesmo
artigo, por forca do qual a conclusdo do procedimento de qualificagéo
depgnde de "aprovacdo, quanto & conveniéncia e oportunidade de sua
quallﬂc_acéo como organizacdo social, do Ministro ou titular de 6rgdo
supervisor ou regulador da 4rea de atividade correspondente ao seu objeto
social e do Ministro de Estado da Administracio Federal e Reforma do
Estado”. Assim, o procedimento de qualificacdo fica condicionado (i) 3
satisfacdo dos requisitos do inc. | e (ii) A conveniéncia e oportunidade do
Poder Executivo. 36. Como ndo se ignora, conveniéncia e oportunidade sao
termos que atribuem ao administrador o exercicio da cognominada
competéncia discricionéria, conferindo-lhe uma margem de concretizacio do
intere§se puablico a luz das particuiaridades de cada caso, flexibilizando sua
atuacao, ao menos em parte, das amarras de uma disciplina legal
rigidamente pré-estabelecida (MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de
Direito Administrativo, Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 2007, p. 925 e segs., € em
especial as pp. 928-9). 37. Discricionariedade, porém, ndo pode significar
arbitrariedade, de modo que o exame da conveniéncia e da_oportunidade na
gualificacdo n3o deve ser levado a ¢abo por mero capricho, Conforme a
doutrina contemporanea tem salientado, mesmo nos casos _em que ha
competéncia discricionaria deve o administrador piblico decidir observando a
principiologia constitucional, em especial os principios da impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia (CF, art. 37, caput). Por essa via,
informada pela forca normativa da Constituicio e pelo idedrio pés-positivista,
o _conteido dos principios copstitucionals serve de jnstrumento para o
controle da Administracdo Publica, gue, como componente da_estrutura do
Estado, ndo pode se furtar & observncia do texto constitucional (BARROSO,
Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporneo - os conceitos
fundamentais e a construcdo do novo modelo, Sao Paulo: Ed. Saraiva, 2009,
p. 372-6). No cendrio _do neoconstitucionalismo, portanto, o exercicio da
discricionariedade_ndo escapa do respeito aos principios constitucionais, e
isso, veja-se bem, mesmo quando a lei seia omissa, |4 que a legislacdo
infraconstitucional ndo pode represar, conter ou de qualguer forma mitigar a
eficacia_jrradiante das normas constitucionais (BINENBO|M, Gustavo. Uma
teoria_do direito administrativo - direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo, Rio de |aneiro: Ed. Renovar, 2006, p. 307-8: “24. A
discricjonariedade nasceu como um atributo do poder real absoluto, situado,
como tal, em um espaco decisério externo_ao direito. Tal nocdo sobreviveu
historicamente apés 0 advento do Estado de direito como uma das categorias
basicas do direito administrativo: (i) primeiro, como fruto da autonomia

deciséria da Administracdo Pdblica, fundada na idéia de leqalidade como
vinculacdo neqativa a lei; (ii) sequndo, {4 sob a idéia de legalidade como
vinculacdo positiva a lei, como uma_espécie de margem de liberdade
deciséria, abert elo__legislador _ao _administrador jblico. 25. A

constitucionalizacao do direito enseiou uma incidéncia direta dos principios
constitucionals sobre os atos administrativos ndo diretamente vinculados pela

lei. Assi 3o hd espaco decisério da Administracdo que seja externo ao
direito, nem tam 0 margem iséria totalme imune a incidéncia dos
principios_constitucionais. Portanto, ndo € mais correto se falar de uma
i a entr vincul tos discricl rigs. sendo que numa teoria
de qrau vincul 3 juridicidade. Conform densidade rmativa
incidente ao cas ode-se dizer, assi ue 0s atos administrativos serdo: (i
vinculados por regras {constitucipnais, leqais ou requlamentares), exibindo

alto gr e vincul ridicidade: (li) vinculados por conceitos juridicos

indeterminados (constitucionais, legais ou rggg!amentargs)._gxinlndg qrau

intermedidri vinculacdo 3 juridicidade iretamente por

principios {constitucionais, leqais ou requlamentares), exibindo baixo grau de

<4
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vinculacdo & juridicidade”).(...) 39. Assim, o fato de o art. 29, li, da Lei n®
9.637/98 condicionar a discricionariedade do Poder Executivo o deferimento
da quallficacdo ndo conduz & violacdo da Constituicdo. Seria de fato
!nconstitucional qualquer leitura, feita pelo administrador ou pelos demais
intérpretes, que extralsse dessa competéncia administrativa um permissivo
para a pratica de arbitrariedades, criando redutos de favorecimento a ser
viabilizado por contratos de gestio dirigidos a determinadas organizagoes
sociais. 40. Contudo, tal dispositivo s6 pode ser interpretado, a luz do texto
constitucional, como deferindo o manuseio da discricionariedade com o
respeito aos princlpios que regem a administragao publica, previstos no caput
do art. 37 da CF, em especial os princfpios da impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, dos quais decorre o dever de motivacdo dos atos
administrativos, como elemento da necessdria controlabilidade dos atos do
ppder publico. 41. € mais: na realidade, o exercicio da competéncia
discriciondria, in casu, é balizade ndo sé pela incidéncia direta dos principios
constitucionais, combinado com o controle a ser exercido pelo Ministério
Pablico e pelo Tribunal de Contas, conforme adiante serd afirmado, mas
também pela prépria sistemética adotada pela Lei n? 9.637/98. (...) 45. A

inicial tamhém veicula impugnacdo consistente na auséncia de licitacao para
a_celebracdo do préprio contrato de gestdo entre a entidade gualificada e o
Poder Publico. Tampouco aqui, porém, cabe falar em incidéncia do dever
constitucional de licitar, j& que o contrato de gestio n3o consiste, a rigor, em

contrat ministrativo, mas sim em um convénio. Com efeito, no nicleo_da
figura dos convénios estd a forcos para o atingimento de um

jetivo comum_aos_interessados: h lena _harmonia entre as_posicdes
subjetivas, que buscam um negdcio verdadelramente associativo, e nido
comutativo, voltado para um fim compartilhado (JUSTEN FILHO, Marcal. Curso
de direito adminjstrativo, Belo Horizonte: £d. Férum, 2010, p. 428). 46. E
ustamente isto que se passa no contrato de gestio, em que a entidade
privada, constituida para atuar sem finalidade lucrativa nas &reas elencadas
no_art. 19, e o Poder Publico, submetido aos deveres constitucionais de aqir,
pretendem alcancar @2 mesma finalidade: a realizacdo de servicos de saude,
educacdo, cultura, desporto e lazer, meio ambiente e ciéncia e tecnologia. Os
interesses de ambas as partes, portanto, confluem em uma mesma direcdo, o
gque é totalmente diverso do gue ocorre com_a figura tipica do contrato
adminjstrativo, caracterizado pela oposicdo de interesses. E nesse sentido

que se expressa g doutrina, recusando aos contratos de gestdo a natureza
ver iramente contratyal (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.

Organizacdes sociais de colaboragdo administrativa, In: Mutacbes do Direito
Administrativo, Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2007, p. 247-8; ARAGAO,
Alexandre Santos de. Direito dos servigos ptublicos, Rio de )aneiro: Ed.
Forense, 2007, p. 748; OLIVEIRA, Gustavo Justino de. As organizagdes sociais
e o Supremo Tribunal Federal: comentarios & medida cautelar da ADIn n%
1.923/DF, In: Direito administrativo democratico, Belo Horizonte: Ed. Férum,
2010, p. 198-199; e JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo,
Belo Horizonte: Ed. Férum, 2010, p. 296). 47. Por nao se tratar de contratos
administrativos, nao cabe falar em incidéncia do dever constitucional de
licitar, restrito a0 &mbito das contratacées (CF, art. 37, XXl). Nem por isso,
porém, a celebracdo de contratos de gestio pode ficar imunizada 3 incidéncia
dos principios constitucionais. Da mesma forma como se ressaltou acima, a
Administracdo deve observar, sempre, os principios estabelecidos no caput
do art._37 da CF. Dentre eles, tém destaque os principios da impessoalidade,
expressdo da isonom/a fart. 59 caput), e da publicidade, decorréncia da iddia
de transparéncia e do principio republicano (CF, art. 19, caput). 48. Ora, no
conteudo do contrato de gestdo, sequndo os arts. 12 e 14 da Lei, pode fiqurar
a previsdo de repasse de bens, recursos e servidores publicos. Esses repasses
pelo Poder Publico, como € evidente, constituem bens escassos, que, ao
contrdrio da mera gualificacdo _como organizacdo social, ndo estariam
disponlvels para todo e qualquer interessado que se apresentasse a
Administracdo Publica manifestando o interesse em executar 0s_servicos

lals. Dian Jel ue, por consequéncia, leva a
exclusdo de particulares com a mesma pretensdo, todos almejando a posicdo
subjetiva de parceiro privado no_contrato de gestdo, impde-se que o Poder

Publico conduza a celebracdo do contrato de gestdo por um mpedimento
publico impessoal e pautado por critérios objetivos, ainda que, repita-se, sem
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os_rigores formais da licitacdo tal como concebida pela Lei n? 8§6@3 em

concretiza do art. XXl da CF, cuja aplicabilidade ago caso, reitere-se,
de se ter QOf rejeitada diante gda natureza do vinculo instrum Jnta//zadg gelo
contrato de gestdo. Por essa razo, que tem por base, em ultima andlise, a
Incidéncia direta dos principios constitucionais, que se deve acolher a licdo de
A/exgndrg Santos de Aragdo, verbis:“A nossa_opinido & que o contrato de
ges(aa realmente ndo possul_patureza contratual: visa 3 realizacdo de
alividades de interesse comum do Estado e da entidade da sociedade civil,
ndo_possuindo, salvo_se desvirtuado, cardter comutativo. Esse fato, no
en@qta, apenas exclui 3 obrigatoriedade_da licitac3o_formal, tal_como
prevista_nas mindcias da Lei n® 8.666/93. Nada leva, contudo, a que drqdo
gublic_o ‘contratante’ possa_deixar de realizar um procedimento objetive de
selecdo entre as orqanizacdes socjais qualificadas no seu dmbito de atvacdo
para gue, de forma impessoal, escolha com gual delas ird realizar a parceria.
gssa obrigatoriedade deflui _dos principios _da moralidade, razoabilidade,
iqualdade, impessoalidade, economicidade e da motivacdo, contemplados na
Constituicdo Federal (arts. 37 e 70), na Lei n? 8.666/93 {art. 3%), mesmo para
os casos de dispensa de licitacdo (art. 24, XXIV ¢/c art. 26, pardqrafo Unico), e
na propria Lei n? 9.637/98 {art. 72). Nig se pode confundir o fato da licitacso
ser dispensdvel com a possibilidade de escoiha livre, desmotivada e_sem
publicidade prévia, que violaria os principlos do Estado_de Direito. Se o
Estagq possyi_critérips objetivos de discriminacdo para, excluindo todas as
dem‘g/s entidades da sociedade civil sem fins lucrativos, celebrar contrato de
qgestdo apenas com as organizacdes sociais, jd que estas passaram pelo
respeclivo processo de qualificacdo - daf o art. 24. XX|V. da Lei n? 8.666/93 -,
néf héi todi w‘af gualgu? giftlnféz razgé ve/ gue se iossa fafer entrf elas”
ARAG, Alexandre Santos de. Direito dos servicos publicos. Rio de janeiro:
Ed. Forense, 2007, p. 748-749). 49. E isso s se confirma pela leitura do art.
79, caput, da Lel n? 9.637/98, que prevé que a elaboracao do contrato de
gestdo - literalmente, apenas a elaboragao, porém - serd submetida aos
“princfplos da legalidade, Impessoalidade, moralidade, publicidade,
economicidade e, também, os seguintes preceitos: (...)". A mesma légica,
felizmente de modo mais abrangente, presidiu com mais intensidade a
posterior edicdo da Lei das OSCIP's - Organizacbes da Sociedade Civil de
Interesse Publico, Lei n®9.790/99, que ndo estd em analise, mas que guarda
um vinculo multo intimo de pertindncia com a matéria aqui tratada, jé que
relativa também ao Terceiro Setor: é o que se |& do art. 4%, inc. I, que
subordina as entidades, para que se qualifiquem comoOrgamzagoes da
Sociedade Civil de Interesse Publico, 3 “observdncia dos princlpios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e da
eficiéncia”. Esta_tendéncia, portanto, {# deve ser extraida diretamente da
Constituicdo, como um vetor para a definicdo do regime jurfdico do Terceiro
Setor. 50. Assim, embora ndoc submetido formalmente a licitacdo, a
celebracdo do_contrato estdo com a rganizacd ciais_deve ser
conduzida de forma publi impessoal ritérios _obletivos, como
conseguéncia da Incidéncla direta dos principios constitucionals que reqgem a
Administracdo Publica. 51. Por ideptidade de razoes, mesmo a dispensa de

licitac3o instituida no art. 24, XXIV, da Lei n? 8.666/93 deve observar os
rinciplos _constituclonais. rimeiro_lugar, tal dispositivo ndo em
abstrato, inconstitucional. A dispensa de licitagdo af instituida tem uma
finalidade que a doutrina contemporanea denomina de funcdo requiatéria da

licitacdo, através da gual a licitacio passa a ser também vista como
ecani de ind de _determin raticas_socials benéficas (JUSTEN

FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo, Belo Horizonte: Ed. Férum,
2010, p. 493; GARCIA, Flavio Amaral. A Lei Complementar n® 123/06 e o seu
impacto nas licitagdes publicas, In: Licitacdes e contratos administrativos -
casos e polémicas, Rio de Janeiro: Ed. LGmen Juris, 2009, p. 67-69; e FERRAZ,
Luclano. A funcdo regulatérla na licitagdo, disponivel em
http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-19-AGOST0-2009-LUCIANO-

FERRAZ.pdf). Fof assim. por exemplo, que a Le/ ggmglementar n? 123/06

Institul diversos beneficios em prol de micro-empresas nas licitacdes publicas,
estimulandp o seu crescimentp no mercado interno. £ € com a mesma
ﬁna//dgdg que os Inagos Xf/l, XX _XX| e XXV!l do art. 24 prevéem outros casos

vé o nado inciso XXIV
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de /n.ft/tuicéo brasileira _incumbida reqgimental ou estatutariamente da

esquisa, d ino_oy do desenvolvimento institucional, ou de instityicdo

dedicada d recuperacdo social do preso, desde gue a contratada_detenha

inquestiondvel utacdo ético-profissional e ndo tenha fins lucrativos; (...} XX

-_ha contratacdo de associacdo de portadores de deficiéncia fisica, sem fins
lucrativos e de comprovada /doneidad or _drgdos ou_entidades da
Administracdo Publica, para a prestacdo de servicas ou fornecimento de mao-
de-obra, desde que o preco contratado seja compativel com o praticado no
mercado; XXI - para a2 aquisicdo_de bens e insumos _destinados
exclusivamente 3 pesquisa cientifica e tecnoldgica com recursos concedidos

ela Capes, pela Fine /o CNPg ou por outras instituicées de fomento a
pesquisa credenciadas pelo CNPg para esse fim_especifico; (...) XXVIl - na
contratacdo da coleta, processamento e_comercializacdo de residuos _sélidos
urbanos recicldveis ou reutilizdveis, em 4reas com sistema de coleta seletiva
de lixo, efetuados por associacées ou cooperativas formadas exclusivamente
por_pessoas fisicas_de baixa renda reconhecidas pelo poder publico_como
catadores de materjajs recicldveis, com o uso de equipamentos compativeis
com as normas_técnicas, _ambientais e de savde publica). 52. Ou seja, a
finalidade da dispensa criada pela Lei n? 9.648/98, ao incluir o inc. XXIV no
art. 24 da Lei n® 8.666/93, foi fomentar a atuacdo de organizagdes sociais que
ja ostentem, & época da contratagdo, o titulo de qualificacdo, e que por isso
sejam reconhecidamente colaboradoras do Poder P(blico no desempenho dos
deveres constitucionais de atuacio nos servicos sociais. E a prépria finalidade
de fomento, portanto, prevista nos arts. 174, 199, § 29, e 213 da CF, que
legitima a nova hipétese de dispensa, como concretizacdao de um tratamento
desigual fundado em critério objetivo e razodvel de desequiparagao, como
meio de atingir uma finalidade constitucional - a prestacao eficiente dos
servicos sociais (OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Asorganizagdes sociais e o
Supremo Tribunal Federal: comentérios & medida cautelar da ADIn ne
1.923/DF, In: Direito administrativo democratico, Belo Horizonte: Ed. Férum,
2010, p. 205.) 53. E veja-se que é a mesma justificativa que permite concluir
também pela validade do art. 12, § 39, da Lei n 9.637/98, ao dispensar a
licitacdo para a permissao de bens publicos para as Organizacoes Saciais,
porquanto presente a légica do fomento, com a funcao regulatéria das
contrata¢des publicas. 54. De todo modo, nesses dois casos novamente deve
ser frisado que a existéncia de dispensa de licitagdo nao afasta a incidéncia
dos principios constitucionais da Administra¢cdo Publica (art. 37, caput, da
CF), de modo que a contratacdo direta deve observar critérios objetivos e
Impessoais, com publicidade de forma a permitir o acesso a todos os
interessados, ainda que sem a necessidade de observancia dos requisitos
formais rfgidos do procedimento da Lel n 8.666/93. (...)66. Ex positis, voto no
sentido de julgar parcialmente procedente o pedido, apenas para conferir

interpretacdo conforme & Constituica Lej n? 9.637/98 € ao art. 24 XXIV da
Lei n® 8666/93, incluido pela Lei n® 9.648/98, para gue: (i) o procedimento de

qualificacdo seja conduzido de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e de acordo com
pardmetros fixados em abstrato segundo o que prega o art. 20 da Lei n?

9.637/98; (i} a celebracdo do contrato de gestdo seja conduzida de forma
publica, obletiva e Impessoal, com observancia dos principios do caput do art.
37 da CF: (iil) as hipdteses de dispensa de licitacdo para contratacdes (Lei n?
8.666/93, art. 24, XXIV) e outorga de permissdo de uso de bem publico (Lei n@
9.637/98, art. 12, §3°) sejam conduzidas de forma publica, objet[va e
impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da CF; {iv) os
contratos a serem celebrados pela Organizacao Social com terceiros, com
recursos publicos, sejam conduzidos de forma publica, objetiva e impessoal,
com observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e nos termos do
regulamento proprio a ser editado por cada entidade; (v) a selecao de
pessoal pelas Organizacdes Sociais seja conduzida de forma publica, objetiva
e impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e nos
termos do regulamento préprio a ser editado por cada entidade; e (vi) para
afastar qualquer interpretacdo que restrinja o controle, pelo Ministério Pablico
e pelo TCU, da aplicacdo de verbas puablicas. * julgamento pendente de
conclusdo Secretarla de Documentacédo - SDO Coordenadoria de
Jurlsprudéncia Comparada e Divuigac¢do de Julgados ~ CJCD CJCO@stf.jus.br 1
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22, Da leitura do exposto, percebe-se que as preocupagbes externadas pelo

Ministro sdo aplicaveis analogicamente ao caso em tela. Sendo assim, a solugao por ele
apresentada € pertinente também para a situacdo que ora se examina, uma vez que “onde
existe a mesma razdo, deve ser aplicado 0 mesmo direito”.

23. Na mesma linha, o E. Tribunal de Contas da Unido tem adotado posigao
restritiva com relagdo ao emprego do art. 24, Xlll, da Lei n? 8.666/93, estabelecendo
diversos parametros para a sua aplicacao. Nesse sentido, observe-se os trechos de
julgados recentes sobre o tema que selecionamos:

Acérddo 3505/2011 - Primeira CAmara

(...

8. Primeiramente, é importante ressaltar que a_contratacdo direta de
fundacdes de apoio, nos moides dos alustes firmados entre a 12 DL e a
FAURGS, tem sido rechacada por este Tribunal guando nio ha vinculo de
pertindncia_entre o fim da instituicdo e o objeto do contrato, pois tal
procedimento representa afronta ap art, 24, inciso XIiii, da Lel n. 8.666/1993.
A propésito, cabe transcrever, a_sequir. excertos da obra do autor Marcal
justen Filho {in Comentarios a Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos,
92 Ed., Sao Paulo: Dialética, 2002, b 254):
"Um_aspecto fundamental reside em gque o inc. Xill ndo representa uma
espécie de vélvyla de escape para a realizacdo de qualquer contratagao, sem
a necessidade de licitacdo. Seria um despropésito imaginar que a gyalidade
subjetiva do particular a ser contratado (instituicdo) seria_suficiente para
dispensar a licitacdo para qualquer contratacdo buscada pela Administracao.
Ou_seja, somente se conflquram os pressupostos do dispositivo quando O
obieto da contratacdo inserir-se no dmbito de atividade inerente e préprio da
instituicao. {...)
Justamente por isso, ndo h& cabimento de invacar o inc. XIN para produzir a
execucao de objeto que ndo ¢ inerente a atividade prépria da instituicdo, no
ambito daquelas indicadas no texto leqislativo. (...)
As consideracdes acima_efetuadas conduzem 3 necessidade de um vinculo de
pertinéncia absoluta entre a funcéo da instituicdo e o objeto da avenca com a
Administraco."

Ac6rddo 583/2011 - Pienério

(...)

A subcontratacdo dos servicos pela Asbace confirma a_existdncia da
"pluralidade de fornecedores rvicos" ue, se a_propria CEF
afasta a possibilidade de dispensa com fundamento no art. 24, inciso XIil.

A proibicdo de subcontratar decorre diretamente da Lei 8666/1993, na
hipStese de contratagdo, por dispensa, com amparo no artigo 24, inciso XIli,
ndo tendo havido aplica¢do de nova interpretacdo da lei a fato jurfdico
constituido.

De fato, o art. 1

empresa contratada sob e fundamento fique “obrigada a garantir que os
referidos inteqrantes realizem soal e diretamente os servicos objeto do
contrato." P contratacdo de servicos técnicos especializ or dispensa
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de licitacdo nao é admissivel a subcontratacio a gue se refere o art. 72 da Leij
8666/1993.

No caso concreto, a subcontratacio estava prevista literaimente no primeiro
contrato ( ﬂ.-126 do vol. principal), e a cldusula contratual que permitiu a
subcontratacao ¢ ilegal, independente da quantidade de deliberagdes do TCU

que vedava tal pratica, & época dos fatos. Aos gestores que a autorizaram
deve-se aplicar a multa prevista no art. 58, inciso Il, da Lei 8443/1992.
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Acérdéo 2865/2010 - Plendrio

{.)

10. Em que pese ser verdadeira a afirmacdo de que os Acérdaos n9s
1.934/2004 e 328/2005 foram publicados em datas posteriores a celebracdo
do contrato entre o INSS e a FUB, a tese da defesa, todavia, nao se sustenta:
i. a uma, porque, em nenhum momento anterior & referida contratac3o, o
Decreto n? 5.205/2004 foi invocado, expressamente, como fundamento legal
para Justificar o alargamento das atribuices da FUB/UnB para executar o
objeto do contrato (publicidade);
ii. a duas, porque, ainda que tivesse sido invocado, ndo teria aquele decreto
requlamentar o conddo de alterar as disposicées do art. 24, inciso Ill, da Lej
n? 8.666/1993, porquanto a finalidade dele era a requlamentacio da Lei n®
8.958/2004;

iii. a trés, porque, antes mesmo da prolacdo dos Acérddos n? 1.934/2004 e
328/2005, o Tribunal |4 determinara, em diversas outras deliberacées, que a
utilizacdo excepcional do dispositivo_contido no inciso Xlil do art. 24 da Lej n®
8.666/1993 somente se aplicaria guando houvesse nexo entre o obieto a ser
contratado e as atividades de pesquisa, ensino e desenvolvimento
institucional, e essas_exigéncias_ndp foram afastadas pelo referido decreto;
iv. a quatro, porque, mesmo apés terem sido proferidos pareceres jurfdicos
pelos procuradores do INSS solicitando justificativas adicionais para a
contratacdo por dispensa de licitacdo, o responsavel permaneceu silente,
sem demonstrar, efetivamente, o nexo entre o art. 24, inciso Xl da lei geral
de licitagbes, a natureza da instituicdo e o objeto a ser contratado; e
v. a cinco, ainda que se pudesse aceitar o conceito elastico do que seria
"desenvolvimento institucional" disciplinado pelc § 32 do art. 12 do Decreto n?
5.205, de 14/9/2004, como fundamento para a contratacao da FUB, sem
licitagdo, com base no art. 24, Xill, da Lei n? 8.666/1993, ainda assim
subsistiriam as irregularidades mencionadas nas alineas “a", "b", "c" e “d" do
item 7 deste voto, que nao foram vencidas pelo recorrente.

Acérdao 6583/2010- Primeira Cdmara

(...)

13. Conforme relatado, a equipe de auditoria entendeu ser necessdria a
realizacdo de prévia licitacdo a tais ajustes celebrados, tendo em vista haver
no mercado diversas empresas disponlveis que prestam os servicos e

fornecem os ben ntratados com precos tio mais_vantajosos para

Administracdo Publica, tém situacdo cadastral reqular_junto ao Governo

Federal e nao cobram taxa de administracao.
14. Entretant tal umento ndo sustent, or _si_s6 a3 tes 3

obriqatoriedade de licitar na caso concreto. Apenas para contrapor a3 referida

tese, também €& possivel haver no mercado instituicdes que possam ser

ontratada. ireta tar os objetos avencados. Veja que o
administrador publico, ag decidir entre a_regra da prévia licitacdo e o
empreqo das excecdes de contratacdo direta, deverd sempre sopesar as
clircunstincias fiticas e jurldicas atinentes 3s compras de bens e servicos a
que pretende, justificando _sua_decisdo. Assim, & preciso averiquar se nas
contratacdes diretas feitas com o Liceu de Artes e Oficios da_Bahia os
requisitos do art. 24, inciso Xlll, da Lei n. 8.666/1993 foram abservados pelo
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grgdo contratante.
1§. O art. 24, Inciso XIll, da Lei n. B.666/1993 dispbe que a licitagao é
dispensavel na contratagdo de Instituicio brasileira incumbida regimental ou
estatutariamente de pesquisa, do ensino ou do desenvolvimento institucional,
ou de recuperacdo social do preso, desde que a contratada detenha
inquestionavel reputacdo ético-profissional e ndo tenha fins lucrativos.
16. Por sua vez, a_Sumula de lurisprudéncia do TCU n. 250 consolidou o
entendimen a Cort e Contas no_sentid e _gue a contratagao d

instituicdo sem fins lucratives, com dispensa de licitacdo, com fulcro no art.
24, inciso Xiil, da Lei n. 8.666/1993, somente é admitida_nas hipSteses em
gue houver nexo efetivo entre o mencionado dispositivo, a natureza da
instituicdo_e o obleto contratado, além de comprovada a compatibllidade com

0s precos de mercado.

Acérdao 2672/2010 - Plenario
(...)
7. Este Tribunali tem reiteradamente afirmado que a contrata¢do com
dispensa de licitagdo de instituigdo sem fins lucratives, com fuicro no art. 24,
inciso XNi, da Lei n? B.666/93, somente é admitida nas hipéteses em que
houver nexo entre o mencionado dispositivo, a natureza da instituicdo e o
obieto a ser contratado, além de comprovada razoabilidade do preco cotado.
H4 a necessidade de ficar demonstrado gue a entidade contratada - além de
ser_brasileira, sem_fins lucrativos, detentora de inquestiondvel reputacdo
ético-profissional e incymbida regimental e estatutariamente do_ensino, da
pesquisa ou_do desenvolvimento institucional - tem capacidade de executar,
com sua préprija estrutura e de acordo com _suas competéncias, o objeto do
contrato, vedada a subcontratacdo. Nesses casos o contrato deve vincular-se
a projeto a ser cumprido em prazo determinado e que resulte_em produto
bem definido, ndo cabendo a contratacdo de atividades continuadas nem de
obieto genérico.

Acdrdao 938/2010 - Plenario
(...)
6.28.5.4. Entende-se, ainda, que o objeto contratado ndo se enquadra, nem
coma atividade de pesquisa, nem como de ensino, nem como atividade de
desenvolvimento institucional, levando-se em consideragdo, neste Gltimo
caso, o entendimento firmado nesta Corte de Contas (v. a respeito a Decisao
TCU 30/2000 - P) a respeito do significado dessa expressao. e, por
conseguinte, foi errénea a escolha das proponentes, tendo em vista que sao
instituicdes Incumbldas regimental ou estatutariamente de atividades de
pesquisa, ou de ensino, ou de desenvolvimento institucional.
6.28.5.5. Ainda a esse respeito_e levando-se em consideracdo o
ntendimento_firmado_neste Tribun e que as contratacbes com base no
art, 24, XliI, da Lel 8.666, de 1993, devem guardar nexo entre a natureza da
instituicdo e o ob a ser tratado, além da razoabilidade dos precos
bem como_a inexisténcia de outras entidades em condlicSes de prestar os
servicos a serem contratados (v. Acérddos 5053/2008 - Plenéario; 1342/2005 -
Plenério e 1614/2003 - Plendrio e Decisdo 346/1999 - Plenério), conciui-se
pela irregularidade da contratagao.

Ac6rddo 505372008 - TCU - Segunda Camara

(..)

1.9.2. restrinja as contratacdes por dispensa de licitacao com fulcro no art.
24, inciso XllI, da Lei 8.666/1993, unicamente aos casos em que reste
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comprovado o nexo entre o mencionado dispositivo, a natureza da instituigao
e o objeto a ser contratado, observando sempre a razoabilidade do prego
cotado, bem como a inexisténcia de outras entidades em condigbes de
Prestar os servicos a serem contratados, devendo ser promovida, caso

contrério, licitagdo para a escolha da melhor proposta técnica, em obediéncia
ao princfpio constitucional da isonomia;

24, Nesse contexto, concluimos, a partir do exame do exame do supra

apresentado, que a contratacdo direta apenas poderia ser operéda quando existir
viabilidade de competi¢do (motivo pelo qual o caso ndo se enquadra na hipotese de
inexigibilidade do procedimento licitatério, logicamente anterior ao exame da dispensa) e,
concomitantemente, sé houver uma entidade que atenda ao disposto no art. 24, Xiil.

25. Diversamente, nos casos em que houver mais de um ente que se enquadre /;

na hipotese do art. 24, XIll, serd necessaria a adocdo de um procedimento objetivo de' T
selecao da institui¢do a ser contratada diretamente pelo poder publico.

26. Isso porque nao se justificaria a escolha de uma das entidades sem que

houvesse a adogdo de razdes objetivas para tanto. Esse comportamento do gestor nao se
coadunaria com os principios da eficiéncia - que exige que seja escolhida a entidade que
comprove possuir a maior aptidao para o desempenho das tarefas que se busca
concretizar -, da moralidade e da impessoalidade.

27. Tais principios representam vetores constitucionais que devem orientar o
administrador no exerclcio de eventual poder discricionario que a lei the confira.

28. Assim, consideramos imprescindivel a adogdo de procedimento seletivo
previamente a contratacao direta da entidade selecionada com fulcro no mencionado art. .

24, XIll, que deve envolver apenas o0s entes que cumpram Os requisitos legais para a
dispensa de licitagéo.

29. Dessa forma, permite-se as entidades envolvidas demonstrar suas aptidées
no desempenho dos fins visados pela contratagao.
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30. Outrossim, por ndo haver normatizacdo estabelecendo procedimento
diferente do licitatério, consideramos prudente a adocao do trdmite previsto na Lei n?
8.666/93.

31. Entretanto, sugerimos a formulacdo de consulta ao setor desta Advocacia-
Geral da Unido responsavel pela elaboragio de atos normativos (DENOR), referente a
conveniéncia da elaboracao de projeto de lei ou de medida proviséria que possibilite a
aplicacdo a hipdtese de um procedimento simplificado de escolha, semelhante ao
chamamento puablico j& utilizado nos casos de celebracdo de convénios (Portaria
Interministerial n2 507, de 24/11/2011).

32. Evidentemente, a adogdo de qualquer procedimento simplificado pressupde
o integral respeito aos principios constitucionais incidentes in casu.

33 Por fim, saliento que, no bojo da AD! n? 1923, o Exmo. Sr. Advogado-Geral da
Unido Substituto manifestou-se pela improcedéncia de todos os pedidos contidos na inicial®
- entre os quais o referente & necessidade de licitagdo nas hipéteses em que houver mais
de uma organizagdo social apta a desempenhar as atividades buscadas pelo poder publico.

34, Dessa forma, considerando a semelhanca entre tal situagdo e a questdo que
ora se apresenta, 3 qual se deu resposta diversa do posicionamento entdo externado,
sugiro que a presente consulta seja submetida a essa autoridade, atendendo-se, assim, ao
principio da hierarquia que informa a organizacao desta Instituicao.

35. Ante o exposto, em relacdo a consuita formulada, opinamos no sentido de

que:

? Conforme manifestagdo que juntamos ao presente processo administrativo.

-
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1) os principios constitucionais da eficiéncia, isonomia e moralidade

impde a adogao de procedimento pUblico para a selegdo de institulgio
incumbida regimental ou estatutariamente da pesquisa, do ensino ou do
desenvolvimento institucional, ou de instituicdo dedicada 3 recuperagao
social do preso, quando houver mais de um ente que preencha os requisitos
legais para a dispensa de licitagao; e que

in perante o atual quadro normativo, ndo havendo a previsao de
procedimento diferenciado para a hip6tese, é de se adotar o procedimento
licitatério em tais casos.

36. Nesse contexto, sugerimos a formulagdo de consulta ao Departamento de
Anélise de Atos Normativos, referente 3 conveniéncia da elabora¢ao de projeto de lei ou
medida proviséria que possibilite a aplicagdo & hipétese de um procedimento simplificado
de escolha, semelhante ao chamamento publico j& utilizado nos casos de celebracao de
convénios (Portaria Interministerial n® 507, de 24/11/2011).

37. Finalmente, tendo em vista a semelhanca entre a questdo submetida a
andlise com aquela colocada no bojo da ADI n® 1923, & quai o Exmo Sr. Advogado-Geral da
Unido Substituto deu resposta diversa do posicionamento ora externado, sugiro que a
presente consulta seja submetida a essa autoridade, atendendo-se, assim, ao principio da
hierarquia que informa a organizagao desta Instituicao.

38. Como o presente processo trata de questao sensfvel, recomendamos que
sejam os érgdos consultivos informados do teor da decisao eventualmente adotada pela
autoridade competente, para que procedam de maneira uniforme com relagdo ao tema ora
tratado.

A consideragao superior.
Brasilia, 14 de fevereiro de 2012.

=

Isabela Rossi Cortes _Iierrari
Advogada da Unido
DECOR/CGU/AGU
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