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PARECER JURIDICO

DIREITO ADMINISTRATIVO. REANALISE
DOS REQUISITOS PARA CONTRATACAO.
OBRIGATORIEDADE LICITAR X
CONTRATACAO DIRETA. LEI Ne
13.303/2016, ART. 28. POSSIBILIDADE
JURIDICA. RECOMENDACOES
NECESSARIAS.

RELATORIO

Trata-se os autos de reanalise dos requisitos para contratacdo direta de
empresa especializada na prestagdao de servicos de consultoria para avaliacao e
adequacdo do modelo de gestdo da PRODAM, visando a avaliacdo/adequacdo a
legislacao vigente; a realizagdo de diagndstico dos ativos, passivos e custos operacionais;
e por final a definicdo de um roteiro de providéncias de equilibrio financeiro, com foco
em parcerias com o meio privado.

Impende dizer que o presente MEMO N2 009/2023-SUPTN/PRODAM j3a foi
objeto de manifestacdo anterior desta ASJUR. Sendo aquele opinativo, em suma, no
sentido de realizagao de procedimento licitatério.

Aduz o d. parecerista que a fundamentacdo juridica para a contratacdo esta
disposta no art. 29, VII, da Lei N2 13.303/1996, in verbis:

Art. 29. E dispensavel a realizacdo de licitacdo por empresas publicas e
sociedades de economia mista:

VIl - na contratacdo de instituicdo brasileira incumbida regimental ou
estatutariamente da pesquisa, do ensino ou do desenvolvimento

institucional ou de instituicdo dedicada a recuperacdo social do preso,
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desde que a contratada detenha inquestiondvel reputacdo ético-
profissional e ndo tenha fins lucrativos;
Esclarece o d. parecerista que: “A despeito das recomendagdes da ASJUR, é
facultado ao ordenador de despesas, através de sua andlise de oportunidade e
conveniéncia e valendo-se do poder discriciondrio que Ihe é concedido pelas atribuicées
do cargo que ocupa e pelo Estatuto da empresa, decidir de forma diferente do
entendimento desta ASJUR”.

E 0 que basta relatar.

FUNDAMENTACAO

Como cedico que as empresas publicas e sociedades de economia mista sdo
espécies do género de empresas estatais e representam mecanismos de intervencao
direta do Estado no dominio econ6mico, nos casos em que se verificam imperativos de
seguranca nacional ou de relevante interesse coletivo, tal como dispde o art. 173 da
Constituicao Federal.

Quando as empresas estatais exploram atividade econO6mica, devem
observar o comando constitucional previsto no art. 173, §19, lll, da Carta Fundamental,
segundo o qual a lei que definir o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de
economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econémica de produgao
ou comercializacdo de bens ou de prestacdo de servicos, dispora sobre licitacdo e
contratacdao de obras, servicos, compras e alienacdes, observados os principios da
administracdo publica.

A licitacdo é a regra, mesmo para as empresas estatais submetidas a regime
juridico préprio das empresas privadas (art. 173, § 19, inciso Il, da Constituicdo Federal).
Somente serd passivel de exclusdo em situacdes nas quais for demonstrada a existéncia
de obstaculos negociais (art. 28, §39, | e I, da Lei n2 13.303/16) que oponham efetivo

prejuizo as atividades da estatal, devidamente demonstrados, de modo a impossibilitar
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a licitacdo, seja porque materialmente invidvel a competicdo (art. 30 da Lei n?
13.303/16), seja porque desta poderia resultar prejuizo ao interesse publico presente
nas finalidades institucionais da estatal (dispensabilidade da licitagdo).

A funcdo da licitacdo é a de viabilizar, por meio da mais ampla disputa,
envolvendo o maior nimero possivel de agentes econGmicos capacitados, a busca da
proposta mais vantajosa para a entidade.

A adocdo de um procedimento para a contratacao de bens, obras e servigos
de interesse para as estatais, e ainda para a alienagdo de seus bens, méveis e imdveis,
visa conferir previsibilidade, seguranca e acesso igualitario a disputa, além de permitir
aos 6rgaos de controle, interno e externo, sindicar os atos administrativos praticados no
processo, amparados pelas normas de regéncia.

A previsibilidade decorre da existéncia de um regramento prévio,
materializado no ato convocatério, mercé do qual sdo divulgadas as regras para a
participacdo no certame e para a escolha da melhor proposta. Tal regramento, balizado
pela legislacdo de regéncia, antecipa as condi¢des necessdrias a participacdo na
licitacdo, conferindo seguranca juridica a entidade e aos interessados na contratacao.

A Lei n? 13.303/16, sem distingdo, impds a regra geral da licitacdo as
empresas estatais que explorem atividade econdémica de producdo ou comercializacdo
de bens ou de prestagao de servicos, ainda que a atividade econdmica esteja sujeita a
regime de monopdlio da Unido ou seja de prestacdo de servigos publicos.

Contudo, o mesmo diploma conferiu a essas entidades (prestadoras de
servicos publicos ou exploradoras de atividades economicas) a prerrogativa de ndo se
submeterem a regime licitatério quando do exercicio de suas atividades finalisticas,
procedimento que, caso fosse adotado, inviabilizaria sua coexisténcia em relagao as
empresas privadas — suas concorrentes no mercado de producdo ou comercializacdo de
bens ou de prestacdo de servicos — em face da dissociacdao do procedimento formal das

licitacbes em relacdo as medidas céleres praticadas pelo setor privado.
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As empresas estatais que exploram atividades econOGmicas, embora
integrantes da administracdo publica indireta, desempenham operacdes peculiares, de
nitido carater econdmico, vinculadas aos seus préprios objetivos. Tais operagdes sao
denominadas de atividades-fim ou atividades finalisticas. A Lei n2 13.303/16
estabeleceu a inaplicabilidade do regime licitatdrio as contratacdes relacionadas as
atividades finalisticas das empresas estatais que, na forma do inciso I, do §32, do art.
28, forem associadas a atividades especificamente relacionadas aos objetos sociais
dessas entidades, ou seja, aqueles inscritos na lei que lhes autorizou a criagdao e em seus
respectivos atos constitutivos (CF/88, art. 37, XIX).

Vale ainda lembrar que as empresas estatais, especialmente as constituidas
sob a forma de sociedade an6nima, estdo presas a um dever de eficiéncia, segundo
dispOe a Lei n2 6.404/76, a Lei das Sociedades AnGnimas. Assim:

Art. 153. O administrador da companhia deve empregar, no exercicio
de suas fungdes, o cuidado e diligéncia que todo homem ativo e probo
costuma empregar na administracao dos seus proprios negdcios.

Art. 154. O administrador deve exercer as atribuicdes que a lei e o
estatuto Ihe conferem para lograr os fins e no interesse da companhia,
satisfeitas as exigéncias do bem publico e da funcado social da empresa.
[...]

Art. 238. A pessoa juridica que controla a companhia de economia
mista tem os deveres e responsabilidades do acionista controlador
(artigos 116 e 117), mas podera orientar as atividades da companhia
de modo a atender ao interesse publico que justificou sua criagao.

As atividades finalisticas das empresas estatais se regem pelo direito privado
e ndo estdo sujeitas ao dever de licitar.

Esta obrigacdo, no entanto, é exigivel nas contrata¢cdGes necessdrias ao

exercicio das atividades-meio.
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A diferenca entre atividades fim e meio, estd na vincula¢do do contrato com
o objeto cujo desenvolvimento constitui a razdo de ser da empresa estatal, tal como
enunciado na lei de sua criagdo e em seus estatutos constitutivos. A atividade-fim é
aquela para a qual esta vocacionada a entidade. As demais sdo atividades-meio e,
portanto, sujeitam-se a regra da licitacao.

Retornando & espécie dos autos, é de se perquirir se a “CONTRATACAO DE
PESSOA JURIDICA DE DIREITO PRIVADO, SEM FINS LUCRATIVOS, PARA PRESTACAO DE
SERVICOS DE CONSULTORIA PARA AVALIAGAO, DEFINICAO E PROPOSTA DE EQUILIBRIO
ECONOMICO-FINANCEIRO AUTOSSUSTENTAVEL DA ORGANIZAGAO FRENTE A
LEGISLACAO DA LEI 13.303, DE 30 DE JUNHO DE 2016, E O MERCADO NO QUAL SE
INSERE”.

N3do resta duvida que a composicao dos precos da empresa estd diretamente
ligada aos custo de administragdao, e ndo somente aos servigos ou equipamentos de TIC
envolvidos na precificagao. A inclusao do seu impacto nas notas fiscais, como parte do
preco é uma flagrante decorréncia dessa constatacao.

Por isso, vidvel a contratacdo direta de bens, servicos e produtos atinentes
a atividade-fim da PRODAM, aqueles decorrentes de procedimentos usuais do mercado
em que atua e indispensaveis ao desenvolvimento de sua atividade normal, dentre eles,
a otimizagao da reducao do custo fixo.

Neste diapasdo, para ter precos competitivos a empresa tem que diminuir
custos, sendo que os processos administrativos internos envolvidos na entrega dos
produtos da PRODAM, devem ser mensurados e otimizados. Diga-se, para poder
concorrer, em igualdade de condi¢gGes com as outras empresas privadas prestadoras de
servicos de TIC. Sem isso, ela ndo tem como se manter.

Note-se que o controle, seja interno ou externo, a ser exercido sobre as

atividades desenvolvidas pela PRODAM se dara sob o enfoque dos resultados por ela
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obtidos e, nesse particular, sob o prisma da eficiéncia, haja vista o modelo gerencial
introduzido na administracdo publica pela reforma administrativa (EC n2 19/1998).

Assim, entendo que exigir da PRODAM, nas condi¢des postas, de estar
atuando em um mercado concorrencial, sob o julgo principio da eficiéncia — a realizagao
de licitacdo para contratar assessoria para avaliacao, definicdo e proposta de equilibrio
econdmico-financeiro autossustentavel iria de encontro ao que preconiza o art. 173, §
19, da Constituicdo Federal, as estatais deverdo observar os ditames da Lei n?
13.303/2013 e de seu préprio regulamento, podendo utilizar-se da situacdo de
inexigibilidade quando da contratacdo de servicos que constituam sua atividade-fim.

De fato, a questdo basica tratada no pedido de reexame versa a respeito da
necessidade de a PRODAM, no desempenho das atividades finalisticas e em fungdo das
quais ela foi constituida, licitar assessoria para reducdo de custos fixos.

Como evidencia a doutrina, nenhum dispositivo legal, muito menos de nivel
constitucional, pode ser interpretado isoladamente, desvinculado do contexto no qual
estd inserido. Embora o texto legal se apresente frequentemente revestido de evidente
clareza, mesmo assim, implica um trabalho de conhecimento, de assimilacdo e de
complementac¢ao daquilo que o legislador pretendeu exprimir, trabalho esse que podera
ser mais ou menos complexo, mas que ndo pode deixar de ser considerado, para que as
normas sejam aplicadas sem qualquer duvida.

Afirma o eminente Carlos Maximiliano (in Hermenéutica e Aplicacdo do
Direito, Editora Forense, 1984, p. 128-129), cumpria examinar a norma em conjunto: “é
contra Direito julgar ou emitir parecer, tendo diante dos olhos, ao invés da lei em
conjunto, s6 uma parte da mesma”.

Ainda sobre a questdo, convém registrar parte do parecer da 102 SECEX, que
evidencia “...ser apenas aparente a antinomia existente entre os artigos 37, XXI, e 173,
§ 12, da CF, pois cada um desses dispositivos protege um bem juridico préprio.

Resguarda-se dessa forma a boa hermenéutica, como ensinou o mestre Carlos
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Maximiliano (in Hermenéutica e Aplicagao do Direito. Editora Forense: 1998, p. 356):
3.20.1. Contradi¢des absolutas ndo se presumem. E dever do aplicador comparar e
procurar conciliar as disposi¢oes vdarias sobre o mesmo objeto, e do conjunto, assim
harmonizado, deduzir o sentido e o alcance de cada uma”.

Como acima enunciado, a Constituicdo Federal de 1988 (original), em seu
Art. 37, inciso XXI, estabelece uma regra geral, aplicavel inicialmente a todas as
empresas estatais. Por outro lado, o art. 173 separa uma espécie de empresa estatal, a
que explora atividade econémica. Desta vez, para dizer que apenas esta pode e deve
reger-se pelas mesmas normas aplicaveis as empresas privadas. Cria uma excecdo a
regra geral, de forma que as exce¢Oes devem ter interpretacdo restrita, no sentido de
gue somente podem ser havidas como excepcionais as situacdes que se enquadrem
perfeitamente na norma excepcionadora, sem extensdes ou ampliagdes.

Para ter precos competitivos, a empresa tem que diminuir custos, sendo que
o enxugamento dos processos administrativos é um relevante item da composigdao de
custos, ou seja, para poder concorrer em igualdade de condi¢des com as outras
empresas privadas de TIC, a PRODAM precisa ter liberdade de contratacdo, para bem
escolher o profissional que mais se ajusta a sua necessidade, conforme estabelecido no
ESTUDO TECNICO PRELIMINAR. Sem isso, ela ndo tem como se manter competitiva.

A Lei n? 13.303/16, em cumprimento as diretrizes constitucionais,
estabeleceu a regra geral da licitacdo as atividades contratuais das empresas estatais
gue explorem atividade econ6mica de produgdo ou comercializagdo de bens ou de
prestacdo de servicos, ainda que a atividade econOmica esteja sujeita a regime de
monopdlio da Unido ou seja de prestacdo de servicos publicos. Mas a ressalvou no art.
28, 8§32, I, quando da comercializacdao, prestacao ou execugao, de forma direta, de
produtos, servicos ou obras especificamente relacionados com seus respectivos

objetos sociais enunciados em seus estatutos.
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A regra da prévia licitagdo, contudo, é afastada nas contratagdes
necessdrias ao desempenho negocial das empresas estatais, tais como as relacionadas
a comercializagao, prestacdao ou execugao, de forma direta, de produtos, servigos ou
obras especificamente relacionadas com seus respectivos objetos sociais, bem como
nos casos em que a escolha do parceiro esteja associada a caracteristicas particulares
e vinculada a oportunidades de negdcio definidas e especificas, desde que demonstrada
a inviabilidade do procedimento competitivo.

Embora as empresas estatais estejam dispensadas de licitar a prestagao de
servicos relacionados com seus respectivos objetos sociais (art. 28, § 39, inciso |, da Lei
n2 13.303/16), devem conferir lisura e transparéncia a essas contratagdes, em atengio
aos principios que regem a atuacdao da administracao publica, selecionando seus
parceiros por meio de processo competitivo, isonomico, impessoal e transparente,
consoante assentado pelo Tribunal de Contas da Unido no Acérddo n2 2.033/2017 -
Plenario, Rel. Min. Benjamin Zymler, Processo n2 016.197/2017-8.

A proposta de simplificar estruturas, regras, procedimentos administrativos
e processos de trabalho, com o fim de “otimizar” a relacdo custo-beneficio (eficiéncia) e
contribuir para a obtencdo de resultados (eficdcia), assim satisfazendo aos
compromissos do estado com a sociedade civil, tem sido desenvolvida na gestdo publica
de varios estados democraticos de direito.

Quanto ao enquadramento legal, verifica-se a possibilidade de sua
submissao as disposicdes do § 32 e § 42 do art. 28 da Lei n? 13.303, de 30 de junho de
2016 (Lei de Responsabilidade das Estatais).

Quanto a andlise formal dos atos praticados, deve constar prévia aprovacao
do competente plano de trabalho, incluidas as seguintes informacdes:

a. identificacdo do objeto a ser executado;
b. metas a serem atingidas;

c. etapas ou fases de execucgdo;
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d. plano de aplicagdo dos recursos financeiros;

e. previsao de inicio e fim da execucao do objeto, bem como da conclusao
das etapas ou fases programadas.

f. Resultado esperado com demonstracao de que o objetivo do contrato

atende aos interesses institucionais da PRODAM.

Verificada a adequacdo do objeto pretendido com as necessidades da

PRODAM, observa-se a orientacdo do TCU, insita no Informativo de Licitacoes e

Contratos, n2 358, onde se definiu alguns requisitos para a contratacdo direta de

empresa parceira com fundamento no art. 28, 39, inc. I, da Lei n? 13.303/2016. Como
segue:

(a)Avenca obrigatoriamente relacionada com o desempenho de
atribuicdes inerentes aos respectivos objetos sociais das empresas envolvidas;

(b)Configuracdo de oportunidade de negdcio, o qual pode ser estabelecido
por meio dos mais variados modelos associativos, societarios ou contratuais, nos
moldes do § 42 do art. 28 da Lei de Responsabilidade das Estatais;

(c) Demonstracdo da vantagem comercial para a estatal:

(d)Comprovacgao, pelo administrador publico, de que o parceiro escolhido
apresenta condi¢cdes que demonstram sua superioridade em relagdo as demais
empresas que atuam naquele mercado; e

(e)Demonstracdo da inviabilidade de procedimento competitivo, servindo
a esse proposito, por exemplo, a pertinéncia e a compatibilidade de projetos de longo
prazo, a comunhdo de filosofias empresariais, a complementariedade das

necessidades e a auséncia de interesses conflitantes.

CONCLUSAO
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Relativamente a reanalise do parecer juridico trazida a colagao para analise,
o qual consideramos totalmente satisfatério sob a éptica do d. parecerista Dr. CARLOS
TULLIO DEMASI, ao passo que sua manifestacdo considerou que a PRODAM estaria
contratando assessoria para melhoria de sua atividade-meio.

Assim, caso o entendimento da Administracdo seja este, deve o presente
processo administrativo ser submetido a licitacdo; caso o entendimento seja de
melhoria de sua atividade-fim, entendemos que se encontram reunidos os elementos

essenciais exigidos para a contratacdo direta, desde que revisadas as exigéncias

expostas no presente opinativo para torna-lo aderente a legislacao aplicavel a espécie. s
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