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VOTO REVISOR

Trata-se de recurso de reconsideracdo interposto pelo Servico Social do Comércio —
Administragdo Regional de Sao Paulo — Sesc/SP contra o teor das determinacdes que lhe foram
formuladas por meio dos itens 9.3.1 € 9.3.6 do Acérdao n° 3.871/2011 — 2* Camara. Por intermédio do
item 9.3.1, o Tribunal determinou ao recorrente que procedesse “a realizagdo de procedimento
licitatorio para a contratagdo de servigos advocaticios, encerrando os contratos vigentes, que ndao
foram licitados, na assinatura de novas avengas”. O item 9.3.6 determinou a supressdao de alguns
beneficios aos servidores do Sesc. Quanto a este ultimo, adianto que acompanho o Relator, no sentido
de tornar insubsistente o item 9.3.6.1 da deliberacao recorrida.

2. No que se refere ao item 9.3.1, o Ministro Raimundo Carreiro acompanha o Ministério
Publico junto ao TCU no sentido de que, “como o Recorrente ndo esta sujeito ao regramento do
Estatuto das Licitagoes (Lei n° 8.666/93), ndo se deve exigir a comprovagdo da singularidade do
objeto, pois, diferentemente do que ocorre com os orgdos e entidades da Administra¢ao Publica que
estdo sujeitos aos ditames do referido Diploma Legal, a Resolu¢do do Sesc que trata da matéria
condiciona a contratagdo por inexigibilidade a mera comprovacgdo de notoria especializagdo, o que,
no caso dos autos, restou evidenciado” .

3. Sua exceléncia concorda, portanto, com o entendimento do Parquet especializado de que

ndo se deve exigir do Sesc/SP “a comprovagdo da singularidade do objeto, pois, diferentemente do
que ocorre no art. 25, inciso I, da Lei 8.666/1993, a Resolug¢do Sesc 1.102/2006 condiciona a

contratagdo por inexigibilidade a mera comprovagdo de notoria especializagdo”. Pego vénia para
dissentir do Ministro-Relator pelas razdes que passo a expor.

4. Atente-se, preliminarmente, para o que dispdem o ordenamento juridico vigente e a
jurisprudéncia do TCU sobre a matéria ora posta em discussao:

CONSTITUICAO FEDERAL:
Art. 37. A administracio publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos

Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade,, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacio, as obras, servicos, compras e
alienacoes serio contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure
igualdade de condicbes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigagoes
de pagamento, mantidas as condigcdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitird as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigagdes.

LEI N° 8.666/93:

Art. 1° Esta Lei estabelece normas gerais sobre licitacoes e contratos administrativos
pertinentes a obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienagdes e locagdes no
ambito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Paragrafo unico. Subordinam-se ao regime desta Lei, além dos 6rgios da administracio
direta, os fundos especiais, as autarquias, as fundacoes publicas, as empresas publicas, as
sociedades de economia mista e demais entidades controladas direta ou indiretamente pela
Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios .

Art. 2° As obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienacdes, concessoes,
permissdes e locagdes da Administragdo Publica, quando contratadas com terceiros, serio
necessariamente precedidas de licitacao, ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei.

[...]

Art. 3° A licitacao destina-se a garantir a observincia do principio constitucional da
isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a administragdo e a promogdo do

1

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 49959365.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 016.691/2007-6

desenvolvimento nacional sustentavel e sera processada e julgada em estrita conformidade com
os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da
publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatoério, do
julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos.

DECRETO N° 3.555/2000:

Art. 1° Este Regulamento estabelece normas e procedimentos relativos a licitacdo na
modalidade de pregéo, destinada a aquisicdo de bens e servicos comuns, no dambito da Unido,
qualquer que seja o valor estimado.

Pardgrafo unico. Subordinam-se ao regime deste Regulamento, além dos 6rgios da
administracdo direta, os fundos especiais, as autarquias, as fundacoes, as empresas
publicas, as sociedades de economia mista e as entidades controladas direta e
indire tamente pela Uniao.

[...]

Art. 4° A licitagdo na modalidade de pregfo ¢ juridicamente condicionada aos principios
basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da
probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo,
bem assim aos principios correlatos da celeridade, finalidade, razoabilidade, proporcionalidade,
competitividade, justo preco, seletividade e comparacgio objetiva das propostas.

Paragrafo tinico. As normas disciplinadoras da licitacio serdo sempre interpretadas em
favor da ampliacio da disputa entre os interessados, desde que ndo comprometam o
interesse da Administragdo, a finalidade ¢ a seguranga da contratagio.

DECRETO N°5.450/2005:

Art. 1° A modalidade de licitagdo pregao, na forma eletronica, de acordo com o disposto no §
1°do art. 2° da Lei n°® 10.520, de 17 de julho de 2002, destina-se a aquisi¢cdo de bens e servigos
comuns, no &mbito da Unidlo, e submete-se ao regulamento estabelecido neste Decreto.
Pardgrafo tnico. Subordinam-se ao disposto neste Decreto, além dos 6rgios da
administracio publica federal direta, os fundos especiais, as autarquias, as fundacdes
publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e as demais entidades
controladas direta ou indire tamente pela Unido.

[...]

Art. 5° A licitacdo na modalidade de pregio ¢é condicionada aos principios basicos da
legalidade, impessoalidade, moralidade, igualdade, publicidade, eficiéncia, probidade
administrativa, vinculagdo ao instrumento convocatério e do julgamento objetivo, bem como
aos principios correlatos da razoabilidade, competitividade e proporcionalidade.

Paragrafo unico. As normas disciplinadoras da licitacdo seriao sempre interpretadas em
favor da ampliacdo da disputa entre os interessados, desde que niao comprometam o
interesse da administracdo, o principio da isonomia, a finalidade e a seguranca da contratagao.

JURISPRUDENCIA DO TCU:

ACORDAO N° 2522/2009 — SEGUNDA CAMARA

“(...) este Tribunal, em remansosa jurisprudéncia - com destaque para as paradigmaticas
Decisoes Plenarias 907/97 e 461/98 - tem afirmado que os Servicos Sociais Autonomos, por
ndo integrarem, em sentido estrito, a Administracdao Publica, ndo se sujeitam aos ditames da
Lei de Licitacoes, mas sim aos principios gerais que regem a materia, devendo contempli-los
em_seus _regulamentos prdprios. Sob esse raciocimio, este_Tribunal deve restringir suas
determinacoes para modificacdo das normas proprias do Sistema S aos casos em_que,
efetivamente, verificar afronta - ou risco de afronta - aos principios regentes da gestio
publica. Trata-se de resguardar o poder discricionario das entidades do Sistema.”

ACORDAO N° 1386/2009 — PLENARIO
“(...) é assente no ambito deste Tribunal o entendimento no sentido de que as entidades
integrantes do chamado Sistema ‘S’ ndo _estido obrigadas a fiel observincia dos preceitos
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constantes do estatuto das licitacoes e contratos (Lei n’ 8.666/1993), e sim dos seus
regulamentos proprios de licitacdo.

(...) os_Servicos Sociais Auténomos, por ndo_estarem incluidos na lista de entidades
enumeradas no pardgrafo unico do art. 1° da Lei n° 8.666/1993, ndo estio sujeitos a estrita
observiancia da referida Lei, e sim aos seus regulamentos proprios devidamente publicados,
os quais devem se pautar nos principios gerais do processo licitatorio, devendo, contudo, ser
consentdneos com os principios constantes do art. 37, caput, da Constituicio Federal e seguir
os principios gerais relativos a administracdao publica.”

ACORDAO N° 526/2013 — PLENARIO

“A jurisprudéncia deste Tribunal pacificou o entendimento de que as entidades do Sistema S
ndo estdo obrigadas a seguir estritamente os termos do Estatuto de Licitacoes (Lei n.
8.666/1993), todavia obricam-se aos seus regulamentos proprios devidamente publicados, os
quais devem se pautar nos principios gerais do processo licitatorio e nos principios relativos a
Administracdo Publica, em especial os da legalidade, moralidade, impessoalidade, isonomia e
publicidade, constantes do art. 37, caput, da Constituicido Federal. ” (grifei)

5. Da leitura dos aludidos regramentos, ¢ possivel extrair conclusdo no sentido de que as
entidades do Sistema ‘S’ ndo se sujeitam aos exatos termos nem da Lei n° 8.666/93 nem da Lei n°
10.520/2002 (e dos respectivos decretos federais), podendo, nas contratagdes de obras, servicos e
compras, observar o conteudo de seus regulamentos proprios, os quais deverdo estar em perfeita
consonancia com os principios que regem a Administracdo Ptiblica, insertos na Constituicdo Federal, e
com os principios que norteiam as licitagdes € os contratos administrativos, previstos nas normas
gerais e especiais que disciplinam a matéria.

6. Dai o fato de o TCU, nas fiscalizagdes envolvendo a gestdo de tais entidades, realiza-las
tomando como parametro os regulamentos proprios desses entes € os principios a que eles se vinculam.
E um dos principios basicos a serem observados ¢ justamente o da igualdade (isonomia), que tem
status constitucional.

7. De acordo com o inc. XXI do art. 37 da Lei Maior, a igualdade serd posta em pratica —
viabilizada, materializada — mediante a realizagdo de licitagdo (competicao) previamente a contratagao
de obras, servicos e compras. E, portanto, o processo licitatorio (processo competitivo) que assegurara
— dara concretude — a essa igualdade. Nao ¢ por outra razio que o caput do art. 3° da Lei n® 8.666/93
deixa assente que o sobredito processo de competicdo intenta perseguir, entre outros objetivos, a
realizacdo do principio constitucional da isonomia.

8. Quando se apregoa que as entidades do Sistema ‘S’ ndo estdo subordinadas ao conteudo da
Lein® 8.666/93 e da Lei n® 10.520/2002 significa dizer, em esséncia, que tais entes ndo se obrigam a
realizar licitagdes (competi¢des) — precedendo suas contratagdes — observando fielmente o rito de uma
concorréncia, de uma tomada de precos, de um convite ou até mesmo de um pregdo, seja este
presencial ou eletronico. O processo de competicio no ambito dessas entidades terd seu rito
disciplinado pelos regulamentos proprios. Isso, no entanto, ndo lhes confere a prerrogativa de
disciplinar, nos diplomas regulamentares, as contratagdes diretas — sem prévia licitacdo, sem prévia
competi¢do — como bem lhes aprouver. Explico.

9. A orientacdo que emana do art. 37, XXI, da Constituicdo Federal, ¢ que a licitacdo
homenageia sobremaneira o principio da isonomia ao assegurar igualdade de condi¢des a todos que
desejam contratar com o poder publico, dai porque o legislador constituinte determinou que as
excecdes ao dever de licitar fossem contempladas em legislagdo especifica (lei em sentido formal,
editada pelo Congresso Nacional, por versar sobre norma geral, consoante o art. 22, XXVII, do texto
constitucional). Trata-se, pois, de excecdo ao principio da igualdade, excecdo que foi legitimada pelo
proprio constituinte. Em apertada sintese, o constituinte determinou que fosse observado o principio da
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isonomia nas contratagdes publicas e ele mesmo admitiu excegdes a essa regra, as quais, segundo ele,
deveriam ser objeto de lei em sentido formal.

10. Nesse contexto, ndo hd como prosperar a tese de que as entidades do Sistema ‘S’ possam,
por intermédio de seus regulamentos proprios, criar excecoes ao dever constitucional de licitar, ao
dever de instituir processo competitivo prévio as suas contratacdes, o qual concretiza o principio da
igualdade, da isonomia. Nao ha como prevalecer o entendimento de que tais entidades possam usurpar
da competéncia privativa da Unido (art. 22, XXVII, da Lei Maior') e assim inovar na ordem juridica,
por meio de seus proprios regulamentos, instituindo novas hipdteses de contratacao direta.

11. Compulsando, em especial, o inc. II do art. 25 da Lei n° 8.666/932, constata-se que para
uma situagdo concreta enquadrar-se perfeitamente nesta hipotese legal de inexigibilidade de licitagdo,
sdo necessarios trés pressupostos, quais sejam: servico técnico-profissional especializado, notdria
especializacdo do contratado e servico de natureza singular.

12. Nao ha, portanto, como anuir ao entendimento de que a notéria especializacao, por si so,
possa servir de supedaneo para contratagdes por inexigibilidade de licitacdo, o que me leva a concluir
que o art. 10, II, da Resolucdo Sesc n° 1.102/2006° é inconstitucional. Ad argumentandum, admitir
que as entidades do Sistema ‘S’ possam criar excecdes a regra constitucional da licitagdo seria o
mesmo que admitir tal possibilidade a entidades privadas ndo integrantes da Administracao Publica

gerindo recursos publicos federais transferidos por meio de convénios.

13. Isso porque tais entidades privadas, que também estdo jungidas ao principio da
impessoalidade* por forga do art. 11 do Decreto n° 6.170/2007, devem realizar suas contratacdes

! Constituicdo Federal:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: (...)

XXVII - normas gerais de licitagdo e contratagdo, em todas as modalidades, para as administra¢cdes publicas
diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI,
e para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, III;

? Lein® 8.666/93:

Art. 25. E inexigivel a licitagdo quando houver inviabilidade de competicdo, em especial: (...)

II - para a contratacdo de servicos técnicos enumerados no art. 13 desta Lei, de natureza singular, com

profissionais ou empresas de notoria especializagdo, vedada a inexigibilidade para servigos de publicidade e divulgagao;

3 Resolucdo Sescn®1.102/2006:

Art. 10. A licitagdo sera inexigivel quando houver inviabilidade de competi¢do, em especial: (...)

II - na contratagdo de servigos com empresa ou profissional de notoria especializagdo, assim entendido aqueles
cujo conceito no campo de sua especialidade, decorrente de desempenho anterior, estudos, experiéncias, publicacdes,
organizagdo, aparelhamento, equipe técnica ou outros requisitos relacionados com sua atividade, permita inferir que o seu

trabalho ¢ o mais adequado a plena satisfagdo do objeto aser contratado;

# Outro viés do principio da impessoalidade, sobretudo em se tratando de licitagdes e contratos, é o que o veda o
chamado ‘dirigismo’ do certame, qual seja, a iniciativa do administrador publico de inserir cldusulas no edital que possam,
ainda que indiretamente, beneficiar determinado concorrente em detrimento dos demais licitantes, culminando até mesmo,
em situagdes mais extremas, numa eventual contratagdo direta (contratacdo sem prévia licitagdo). Nesse sentido, o principio

da impessoalidade apresenta contetido semelhante ao do principio da igualdade.
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mediante prévio processo seletivo, cujo rito deverd observar as regras minimas previstas nesse proprio
art. 11 (“necessdria, no minimo, a realizagdo de cotag¢do prévia de pregcos no mercado antes da
celebragdo do contrato”). Nao se pode olvidar, ainda, o conteudo dos arts. 58 ¢ 59 da Portaria
Interministerial CGU/MF/MP n® 507/2011, que estabelecem, respectivamente, os procedimentos que
envolvem a sobredita ‘cotacdo prévia de precos’ e os elementos que deverdo constar de “cada
processo de compras e contratagoes de bens, obras e servigos” de tais entidades.

14. Dessas entidades, tal qual das do Sistema “S”, exigir-se-4 a observancia de principios, e
ndo a plena submissao a Lein® 8.666/93 e a Lei n° 10.520/2002, nao se podendo aquiescer, no entanto,
ao entendimento de que elas detém competéncia para legislar sobre ‘contratagdo direta’, por se tratar
de matéria de leiordindria (reserva legal segundo a vontade do legislador constituinte), de competéncia
privativa da Unido (art. 22, XX VII, da Lei Maior).

15. A corroborar a tese que ora perfilho, cabe trazer a colacao, por seus lidimos fundamentos,
o seguinte excerto da ‘Proposta de Deliberagdo Complementar’ da lavra do eminente Ministro-
Substituto Weder de Oliveira, que subsidiou a prolagao do Acérdao n° 2326/2011-Plenario, verbis:

“80. O problema é que a contratacido de um_escritorio de advocacia quando a entidade
dispoe de quadro de advogados requer seja demonstrada que esse quadro ndo esta capacitado
ou ndo tem condigdes operacionais de executar as fun¢bes a serem repassadas a outros
advogados. Essa demonstra¢do seria ainda mais exigivel quando se pretende efetuar a
contratacdo direta, ao argumento da_inexigibilidade, da inviabilidade de competicdo, que
pressuporia, no caso concreto, a existéncia de um objeto contratual singular.

81. E de amplo conhecimento, senso comum, que a contratacio direta por inexigibilidade
ndo se justifica tdo somente com base na notoria especializacio do contratado. Profissional
de notoria especializagdo, segundo o art. 10, I, do Regulamento de Licitacoes e Contratos do
Sesi, vigente desde 1998, ¢ entendido como aquele cujo conceito no campo de sua
especialidade, decorrente de desempenho anterior, estudos, experiéncias, publicagdes,
organizagdo, aparelhamento, equipe técnica ou outros requisitos relacionados com sua
atividade, permita inferir que o seu trabalho é o mais adequado a plena satisfagdo do objeto a
ser contratado. E deducio racional, ao alcance do gestor ‘homem médio’, zeloso da
economicidade da aplicacio dos recursos sob sua gestio, que somente se recorre a um
profissional com_essas caracteristicas para execucdo de um_objeto especial, singular, cuja
execucio demanda o recurso a profissional de especializacdo e conceito ndo encontrado nos
quadros da entidade. ” (grifei)

16. Deixo, no entanto, de formular proposta no sentido da negativa de provimento do recurso
interposto pelo Sesc/SP contra o teor do item 9.3.1 do Acérddo n° 3.871/2011 — 2* Camara. E que, com
efeito, ndo deve ser expedida determinacdo a entidade para o encerramento dos ‘contratos vigentes’
(Contratos n°® 1379, 1416 e 1484), celebrados por inexigibilidade de licitagdo e envolvendo a
prestacdo de servigos advocaticios.

17. A uma, por ndo haver entendimento pacifico, no ambito do TCU, sobre a matéria ora
delineada. A duas, porque como bem salientou o Ministro Raimundo Carreiro, “ndo ha nos autos
evidéncias de sobrepregco ou superfaturamento nas contratagoes questionadas que pudessem ensejar
dano ao Erario”.

18. Destarte, proponho que seja expedida determinagdo ao Sesc/SP para que os contratos de
prestagdo de servigos advocaticios n°® 1379, 1416 e 1484, quando do término da sua vigéncia, sejam
substituidos, se for de interesse da entidade, por contratos celebrados mediante prévio processo
licitatorio, haja vista que a contratagdo direta por inexigibilidade ndo se justifica tdo somente com base
na notdria especializagdo do contratado.
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19. Caso venha a prosperar o entendimento que ora perfilho, faz-se necesséria a alteracdo do
‘Sumario’ que antecede o relatdrio elaborado pelo Ministro-Relator, para o qual sugiro, desde ja, a
seguinte redagao:

“SUMARIO: RECURSO DE RECONSIDERACAO EM PRESTACAO DE CONTAS.
CONHECIMENTO E PROVIMENTO PARCIAL. DETERMINACAO.

1. As entidades do Sistema ‘S’ ndo podem criar excecdes ao dever constitucional de licitar, ao
dever de instituir processo competitivo prévio as suas contratagdes, o qual concretiza, em
esséncia, o principio da igualdade, da isonomia.

2. As entidades do Sistema ‘S’ nio podem inovar na ordem juridica, por meio de seus
regulamentos proprios, instituindo novas hipoteses de dispensa e de inexigibilidade de licitacao,
haja vista que a matéria ‘contratagdo direta’ deve ser disciplinada por norma geral, de
competéncia privativa da Unido.”

Ante o exposto, VOTO por que seja adotada a deliberacdo que ora submeto a apreciacao
deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 21 de maio de 2013.

JOSE JORGE
Revisor
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