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PARECER

EDTTORA POSIT,VO LTDA. honrou-me com a solicitagao de parecer

versando sobre viabilidade de contrata€o direta da Consutente, por

inexigibilidade de licitaQao, para tornecim€nto de sist€ma de ensino.

, - Os fatos g os ouesr?os

1. A Consulente narrou que atua no mercado educacional h6 mars oe
40 (quarenta) anos, de forma especializada no fornecimento de Sistemas de
Ensino, relacionados ao processo educativo e de aprendizagem. Essa atuaQao

envolve a Educagao Infantil, o Ensino Fundamental e o Ensino M6dio.

2. Segundo a Consulente, sua atuaQao se iniciou em 1972. Ao rongo oo
tempo, houve a implantaQao do Sistema positivo de Ensino (SpE), o quat atende
aos vinte e seis Esiados brasiteiros e o Distrito F€derat, mil e cem municiDios

brasileiros e o Japao. Sao mais duas mil e cem escotas, quinhentos e trinta mil
alunos e cinquenta e tr€s mil protessorss.

3. A aceitaqao e o sucesso desse Sistema conduziram a exoansao de
sua implantaQao tamb6m para o ambito das escotas p(blicas municipais e
estaduais. Houve o desenvolvimento do projeto de pesquisa e validagao em 2005.
A partir d€ 2006, foi constituido o Sistema de Ensino Aprende Brasil. Atualmente,
tal Sistema 6 utilizado em vinte e um Estados brasiteiros, mais de duzentos
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municipios e atends a aproximadamente duas mil e oitocentas escolas em todo o
pais. lsso envolve mais de vinte e trCs mil professores e quatrocentos e oitenta mil

alunos.

4, A Consulente acrescentou que os seus Sistemas de Ensino

atenderam, em 2013, mais de um milhao de alunos, em cerca de ouatro mil e
novecentas escolas, sendo utilizados por mais de setenta e seis mil professores.

5. Conforme informou a Consulente, o Sistema ds Ensino Aprende

Brasil 6 composto por stementos que s€ articulam entre si. incluindo Livros

DidAticos lntegrados, Portal de EducaQao na Internet, Assessoria pedagogica,

Sistema de Monitoramento Educacional e Sistoma ds Avalia€o Externa de

Aprendizagem.

6. A Consulente apresentou-me Atestados de Desempenho e
Capacidade T6cnica, fornecidos por diversas instituigdes de ensino da rede

pUblica e privada de verios esiados da fsderageo, Atestado do Sindicato Nacional

dos Editores de Livros - SNEL, Declaragao da Camara Brasileira do Livro - CBL,

Certidao da Associa€o Brasileira das Empresas de Software, e verios

certificados, inclusive internacionais, de avaliaQao de desempenho.

7. Ademais, recebi todo o material descritivo dos recursos, fungoes e
caracteristicas t6cnicas do Portal Aprende Brasil, do Assessoramento pedag6gico,

do Sistema de Monitoramento Educacional do Brasil (SIMEB) e do Sistema de

Avdia€o Oderna de Aprendizagem.

8. Anleriormente, o signatArio otereceu a Consulentel um parecer sobrs

o cabimento de sua contratagao dirsta, por inexigibilidads de licitageo, por orgaos
pUblicos que pretendessem utitizar o Sistema de Ensino Aprende Brasil. Em

virtude do decurso do tempo e de outros eventos supsrv€niontes, a Consulente
pretsnde a atualizagao do pa.ecer apresgniado, envolvondo os quesitos abaixo

6xDostos;

Por motivo de cisao parciat, a Grafica e Editora posigraf S.A. transf€riu a alividade d€ €digao e
editoralao de iivros diddlicos para a Editora positivo Ltda., assim como os dkeitos patdmoniais de
autor dos livros diddticos e obras coletivas, incluindo o Sistema de Ensino Aorende tirasit.
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a) O conjunto de servigos e materiais compreendidos no "sistema

Ensino Aprende Brasil" envolve objeto de nalureza singular, passiv€

enquadramento na hipOtese do art. 25, caput, da Lei no 8.666?

b) Permanecem presentes os pressupostos para contratagao direta, por

inexigibilidade, da Consulente para o fornecimento do "sistema de Ensino

Aprende Brasil" a 619aos da Administrageo prlblica?

Passo a resoonder.

ll - Ressalva inicial

9. Grande parte das quest6es versadas pela Consulente ja toi

examinada preteritamente pelo signaterio, a prop6sito de quest6es fAticas

similares2. O prssente parecer contempla a reiteragao de afirmagoes je realizadas,

destacando as peculiaridades do caso concreto e agregando outros oaoos,
quando necessario. Adomais, contempla uma atualizagao de parecer elaborado he

alguns anos. Em muitas passagens, o telio foi mantido de modo intsgral. Em

outros pontos, houve a adequaQao as novas circunstancias, em razato das
inovaq6gs implementadas no sistema de ensino. No entanto, a essCncia do

entendimento mantem-se inalterada.

Itl - A oues'do da educaceo

10. Seria ocioso asseverar a impor6ncia dos processos de educacao
formal para a realizagao dos valores e iins mais fundamentais da sociedade. N4as

a questao nao disp€nsa algumas ponderag6es sobre a disciptina juridica

Dortinent6.

lll.1 . O arcabougo constitucional
'11. A redu€o d€ desiguatdades 6 objetivo fundam€ntal da RepUblica

brasileira, nos termos do art. 3o, inc. lll, da CFl88. A Constituiqeo tamb6m
determina que a educageo € "direito de todos', devendo ser promovida "visando

ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidaoanta e

-3-
de

de

' o signat6rio tamb6m eraborou inimeros estudos t€'oricos, refretindo se! entendimenro soore
situaq6,es similares. Citem-se Curso de Dneib Adm,nr:slraf,vo, 10. ed., Sa" i.rr., ii iOlo, p. sze
6 ss-; Com6nl6ros d Lei de Licita?des e Contratos Aclninistrativos,16. ed. Sao pauto: Fi, 2dta, p.
386 e ss



Marcal Justen Filho

sua qualificagao para o trabalho" (art.205).

12. Dentre os principios que regem o ensino (art. 206), inserem-se a
"igualdade de condig6es para o acesso e permanCncia na escola' (inc. l),

"liberdade de aprender, ensinar, (...)" (inc. ll) e'garantia de padrao de qualidade'

(inc. Vll). Garante-se o "atendimento ao educando, em todas as etaDas da

educaQao besica, por meio de programas suplementares de material didatco
escolar, transporte, alimentagao e assistencia a sa[de" (art.208, Vll).

13. Em especial, o an. 211, S 10, preve que a funcao redistributiva da

Uniao sera exercida "(...) d€ forma a garantir equaliza€o de oportunidades

educacionais e padrao minimo de qualidade do ensino (...)'. O art. 214 (que prevC

o planojamento nacional da educagao) estabelece como diretrizes a
'universalizaQao do atendimento escolar" (inc. ll) e a .melhorh da qualidade do

ensino" (inc. lll).3

I ll.2 -_ Decoffencias constitucionais

14. A igualagao material (em termos regionais e sociais) e a garantia de

padr6es de qualidade comp6em um vator tundamentat da Constitui€o na erca da
educaQao. E dever do Poder Publico municipal buscar mecanismos que oermitam

a recomposigao da qualidade do ensino s o seu acesso a integratidade dos
destinatArios da educaQeo obrigat6ria.

lll.3-_ A Lei de Diretizes e Bases

tc. A questao assume contornos peculiares tambem diante do regime a
que se submete a atividade de educaQeo no Brasil. Em 1996, foi editada a Lei no

9.394, que estabelec€u as diretrizes e bases da educagao nacional. Extraem-se

desse diploma as regras adiante transcritas, que tem relagao direta com o objeto

do present€ exam€:

"Att. 9o A Unieo incumbir-se-A de: 1..)

3 A Lei no g.39+ lLei de Oir€trizos s Bases da Educaqao Nacional) estabelece o seguinte: ,Art. 4. O
dever do Estado com educaqeo €scotar pibtica 6efti of€livado mediante a qaraniia de: (...) Vlll _

atendimento ao educando, em lodas as etapas da educaqao besica. poa meio de programas
suplementares de material didetico,escolar, transporte, alimentagdo e assist6ncia e sa,jd;; lX -
padr6es minimos de qualidads d€ ensino, definidos como a varieijade e quantidade minimas, por
aluno, de insumos indispensevois eo desenvolvihento do processo d€ ensino aprendizaoem.,
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lV - estabelecer, em colaborageo com os Estados, o Distito Federal e os

Municlpios, competencias e diretdzes para a educagAo infantit, o ensino

fundamantal e o enaino medio, que notteareo os curriculos e seu'
conte dos minimos, de modo a assegurar formageo b'sica comum;
(...)

Att. 11. Os Municlpios incumbir-se-eo de:

| - organizar, manter e desenvolver os 
'rgeos 

e institu&oes o,tcials dos seus

s,stemas de ensino, integrando-os es polftlcas e planos educacionais da

Unieo e dos Estados:

Il - exercer agao redistributiva em rehgeo as suas €sco/as;

lll - baixar normas complementares para o seu sistema de ensino;

lV - autorizar, credenciar e superuisionar os estabelecimentos do seu

slstema de ensno;

V - oferecer a educageo infantil em creches e prc-escolas, e, com
pioridade, o ensino fundamental, permitida a atuageo em outros nlveis de

ensino somenle quando estiverem atendidas plenamen e as necessldades

de sua erea de competencia e com recursos acima dos percentuais

minimos vinculados pela Constituigeo Federat a manutengeo e
de se nvolv i me nto do en si no.

(...)

AtI. 12. Os estabelecimentos de ensino, respeitadas as normas comuns e
as do seu slsfema de ensino, br^o a incumbencia de:

| - elaborar e executar sua proposta pedag'gica:

ll - administrar seu pessoa/ e seus recursos mateiais e financeiros:
(...)

Att. 13. Os docentes incumbir-se-eo de:

I - panicipar da elaborageo da proposta pedag^gica do estabetecimento oe
ensino:

ll - elaborar e cumprir plano de trabatho, segundo a proposta pedag'gica do
eata belec i me nto de e n si no :

lll - zelar pela aprendizagem dos aluno6;
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4ft. 14. Os sistemas d€ ensino definireo as normas da ges/leo democrAtjca

do ensino piblico na educagao besica, de acordo com as suas
peculiaridades e conforme os seguintes pinclpios:
"l - patticipageo dos proflsslonals da educageo na elaborageo do projeto
pedag6gico da escola;

t...l

Arl. t5. Os sistemas de ensiro assegura reo es unidades escotares piblicas
de educageo besica que os integram progresslyos graus de autonomia
pedag6gica e adminislrativa e de ges6o f,nanceira, obse/yadas as normas
genis de direito financeiro p'blico.
(...)

Arl. 78 Os s,blemas municipais de ensino compreendem:

/ - as lnsfltu,goes do ensino fundamentat, m6dio e de educageo infantit
mantidas pelo Poder Piblico municipat:

()
lll - os 

'rgeos 
municipais de educagao.',

A legislagao federal assegura - em razao da autonomia municioal _ a
liberdade de opgao pedagdgica de cada sistema municipat de €nsino. Cabe ao
sistema de ensino (composto p6las instituiq6es de €nsino e pelos 6r9aos
municipais de educagao) estabelecer normas destinadas a orientar a proDosra
pedagogica das oscolas que o integram.

lll.4 _ A escolha da Droposta pedao,qrca

17. A ado9ao dessa proposta pedag6gica resulta de um juizo tecnico e
acadamico, insindicAvel sob os parametros comuns de avaliagao objertva que
caracterizam a comp6tiq6o em ticitageo. pressup66 a participagao dos
esiabslecimentos de ensino (que je integram o sistema de ensino _ art. .lB da Lei
no 9.394) e dos pr6prios docentes (art. 19, t) e profissionais da educaQao (art. 14,
l), na sua formulagao.

18. Ora, nao 6 cogitavel um mecanjsmo objetivo de comparaQao entre
varios possivgis sistemas. Assim se passa, em primeiro lugar, em virtude das

'16.
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caracteristicas d€ cada qual, que incorporam crit6rios didaticos e pedag6gicos

determinados e passiveis de aferigao apenas segundo o regime de liberdade

consagrado pela Lei no 9.394.

19. Note-se que o art. 15 da Lei no 9.394 dirige-se precisamente es

instituig6es piblicas de ensino. A regra estipula que "Os s/sfernas de ensino

assegurareo As unidades escolares piblicas de educaQeo besica que os integram

progresslyos graus de autonomia pedag'gica e administrativa e de ge$Ao

financeira, obseNadas as normas gerais de direito financeiro p(tblico'.

20. A disciplina legal 6 apropriada sob todos os aspectos. PrimsiramBnte,

disp6e que cabe originariamente aos sistemas de ensino - capiian€ados pelo

Poder Poblico, atrav6s dos 6rgaos municipais ou estaduais de ensino - o controle

dos asp€ctos pedagOgicos e administrativos das €scolas publicas. Esse regime 6

necessario naquelas unidades federativas, em que ainda nao hd um grau de

desenvolvimento que permita atribuir maior esfera de autonomia ers instituiq6es

especiticas.

21. Por6m, a regra tamb6m admite sua aplica€o (til aquelas dotadas de

maior grau de desenvolvimento. Nssses, cabe ao sistema de ensino reconhecer

autonomia mais extensa ds unidades oscolares. Pode-se cogitar de situagao limite

em que a sofisticaqao de determinadas instituiQ6es de ensino seja tao intensa a
ponto de suprimir qualquer comp€toncia do sistema de ensino para imiscuir-se na

autonomia pedag6gica da instituiQao.

22. Desse modo, assegura-s6 a aplicaQao da regra nos verios municipios

e estados, independentemente do seu grau de desenvolvimento na erea de

educagao. Havere casos em que a tixa€o de propostas pedag6gicas ssre

realizada, total ou parcialmente, de modo centralizado. Em outros, tais escolhas

especificas serao disseminadas entre as instituigoes, segundo normers - previas

ou de aprovagao posterior - dos orgaos municipais e estaduais. E podere haver

casos de atribuiQao de autonomia quase plena as pr6prias instituigdes de ensino

para essa tarefa.

lll.5 
= 

A parceria entre gensino pitblico g a iniciativa privada

23. Por outro lado, 6 fundamental garantir As instituiQdes piblicas de
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ensino o acesso aos mecanismos mais modernos e

desenvolvimento da qualidade da €duca9ao.

24. Por isso, 6 necesserio permitir a associaQao entre a escola pUblica 6

institui9oes privadas de ensino. E not6ria a intensidade com que se praticam, no

ambito privado, parcerias destinadas a transterir o conhecimento e a t6cnica

acumulados por instituig6es de ensino mais tradicionalmente estabelecidas (tal

como se verifica relativamente a consulente).

za. Nao seria cabivel que as instituiQ6es piblicas {ossem mantidas

alh€ias a ess€ eticiente instrumento de qualificagao da rede de enstno. tsso

signiticaria rejeitar a busca da €ficiCncia na administraqao dos recursos p0blicos.

Tamb6m conduziria a frustrageo do objetivo de redugao das desigualdades sociais

e regionais, que 6 um dos lins da Nagao brasileira (CF/88, art. 3o).

26. A diss€minagao dos metodos de ensino desenvolvidos nos grandgs

centros urbanos 6 fator fundamenial de igualagao entre instituiQoes de ensino com

origsns e recursos absolutamente distintos.

27. Sustentar o contrerio aviltaria o Drincipio constitucional do enstno
ptlblico (CF/88, arts.205,206, inc. Vlll, e 208). A ordem constitucionat nao se

satistaz com que o Poder Publico aponas mantenha escolas. Exige que essas

sejam adequadas, o maximo possivel, ao 'desenvolvimento da pessoa, seu
preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificaggo para o trabalho, (CF/88,

art. 205). Em sintese, o ensino priblico h6 de ser um ensino de qualidade. lsso

implica o dever da AdministraQao PUblica ds buscar todos os meios possiveis para

o aperfeiqoamento dos mecanismos de educagao. Flequer-se, inclusivo, qu€ o
Poder Piblico recorra a modelos 6 ideias ja implantados com sucesso no ensino
privado - respeitada sempre a liberdade de opQao pedag6gica.

Essa afirmagao nio se orienta a "privatizageo' do ensino. Ao contrario, traG-se oe
assegurar a conexao entre os modelos piblicos e privados, inclusive no setor

€ducacional. A "privatizageo" do ensino ocorreria - isto sim - com o gsvazameno

da escola piblica, csm a detorioragao ou nao atuatizagao de sua quatidade, de
modo qu€ lodos os que tivessem alguma posse viessem a evit6la, recorrenoo ao
ensino orivado.

eficientes de r6pido
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lll.6 : As contratac'es administrativas gg problema da licibceo

28. A tormaliza€o de ajustes entre Administragao piblica e entidades
privadas propicia uma avaliaQao dos requisitos para a sua tormatizagao. p6e-se a
quesEo da exig6ncia da licitagao previa.

lV - A obriaatoriedade da licftaceo

29. A Constituigao Federal consagrou o principio da obrigatoriedade da

licitaqao, lmpos que as contraiaq6es de obras, servigos, compras e as alienaQdes

pela Administragao Plblica sejam realizadas mediante processo de licitaQao

p0blica (art. 37, inc. XXI). Foi consagrada a presungao de que previa licitaQao

produz a melhor contratagao.

lV.1 -_ Os principios pettinenbs a citaceo

30. A disciplina constitucional da licita€o reflete alguns principios

fundamentais.

|V.1.1 - A licibgAo e o princlpio da isonomia

31, A obrigatoriedade da licitagao se relaciona, primeiramente, com o
principio da isonomia. O dever de promover uma disputa ampla e objetiva se
relaciona com o dever de tratar igualmonte a todos os que se encontram em

situaqao €quivalsnte.

1V.1.2 - A licitageo e o princtpio da reptbtica

32. Mas a licita€o tamb6m se relaciona com o principio da rep0blica,

cuja afirmaQao acarreta o dever de o agente estatal promover a melhor

contrataeao possivel.

lv.l 3 - A ausencia de frm autdnomo da licitaceo

33. Logo,6 inquestionavel que a licitaQao nao 6 dotada de um tim
autonomo em relagao A atuag6o estatal. A obrigatoriedade da licitaeeo 6 uma
manifesta€o principiol6gica, o que propicia a sua adequagao as circunstancias da
atividade administrativa concreta. O procedimento licitat6rio 6 um instrumento para

a roalizaQao de valores consagrados pelo Direito.

u. Portanto, seria incorreto reputar que a licita€o consiste num fim
prOprio, numa funqao essencial, num objeto aut6nomo da Administraqao publica.

A atividade administrativa do Estado se orienta a promover a contratacao mais
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vantajosa (inclusive para promover o desenvolvimsnto nacional sustentavel). A
licitaqeo 6 um meio para atingir esse fim e, inclusive, assegurar o tratamento

isonomico a todos os potenciais interessaoos.

35. Se a licita€o for compreendida como uma esp€cie de solenidade

litUrgica, cuja pretica se traduz em formalidades dissociadas dos orincioios e dos

fins que norteiam a atividade administrativa, os resultados serao desastrosos e
havera contrataq6es inconvenientes e ineficientes. lmp6e-se o dever de licitar
porque se presume ser essa a alternativa mais adequada para a obtengao da
contrataQao mais vant4osa.

|V.1.4 - A presungeo meramente relativa

Mas presunQao de que a licitagao assegura a contratagao mais

vantajosa 6 meramente relativa, tal como reconhecido pela pr6pria ConstituiQao.

Se a vontade constitucional fosse de toda e qualquer contratagao

ser precedida sempre de licitaQao, a redaQao do art. 97, inc. XXl, da CF/8g seria

diversa. A ressalva constitucional - autorizando contratag6es sem ticitaQao -
revela a consciencia de que a previa licita€o pods conduzir e frustra€o dos
valores constitucionais mais relevantes.

1V.2. Diferenciaceo enfre aS hlpdteses de dispensa e inexioibilidade

38. A Constitui€o presume qu€ a melhor contratagao sera obtida
atraves de um procedimento licitat6rio tormal. Mas admite €xplicitamente que essa
presungao seja alasiada em face de determinadas circunstancias.

1V.2.1 - Dispensa de licitageo

39. Nos casos de dispensa de ticitageo, a tei elimina a obrigatoriedade da
licita€o por reputar inconveniente sua efetiva€o. Estabelece um rol taxativo dos
casos de contrata€o direta, com base em um crit6rio de avaliaQao dos beneffcios
(possiveis) e dos prejuizos (inevitaveis) que poderiam concretizar_se em virtude do
desenvolvim€nto do procedimento licitat6rio em cada caso. Em tais hipfteses, a
autorizagao legal para contrataqao direta deriva da previsao do tegistador de
prejuizos superiores aos potenciais beneflcios.

40. E lundamental destacar que, nos casos de dispensa, o legislador
exaure a especificagao dos casos de contrataqao direta. por isso, a disoensa oe
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licitaQao depende de previsao expticita em tei, cujo rot 6 exaustivo e nao pode ser

ampliado.

|V.2.2 - A inexigibilidade de licitageo

41. Je a inexigibilidade nao reflete propriamente um juizo sobre

conveniancia ou inconveniencia da ticitagao. Ao tratar da jnexigibitidade, a tea se

baseia em uma estimativa acerca da inulilidade da licitagao. Assim, nos casos de

dispensa a licitaQao sera inconveniente, enquanto que nas hip6teses de
inexigibilidade, sera inUtit.

42. Essa inutilidade resultara de raz6es de diversa ordem, tat como

abaixo melhor exposto. Segundo a redagao do art. 25 da Lei n. 8.666, a
inexigibilidade de liciiageo ocorre quando for inviavel a competiqao. Ressalte-se
que o conceito de "inviabilidade de competigAo" nao foi explicitado

legislativamente. Pode-se afirmar que a intenqao legislativa 6 abarcar, oe mooo

amplo, todas as situagoes aptas a caracterizar a inviabitidade de competiQao.

43. A lei remete A verificaQao das circunstancias em face do caso

concreto, reconhecendo a impossibilidade de elenco exaustivo. Configura-se,
nesse ponto, a grande difer€nga pratica entre as hipdteses de dispensa e de
inexigibilidade de licita9ao.

44. Quando se trata de inexigibilidade, o legislador reconheceu a
impossibilidade de promover um elenco taxativo, por ser logicamente impossivel
antever todas as situagoes em que ocorrer6 a inviabilidade da competiQdo. por

isso, ainda que a lei indique situaQ6es de inexigibilidade, o rol normativo tem
natureza sxem plif icativa.

45. Toda a doutrina se manifestou nesse sentido, como se oode ver em
CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO4, CARLOS PINTO COELHO I\4OTTA5.

CARLOS ARI SUNDFELD6 E DI6GENES GASPARINIT.

1V.3. A fioura da inexiqibilidade de licitacao

E necesserio aprofundar o exame do instituto da inexioibilidade d6

- Curso cle Arcilo Admin btral,vo. 30. ed.. Sao pauto: I\ratheiros, 2013, p. 560.
;l!t-.-c:! n?s:tcr:ag6e.s e corfraros, L ed., Beto Horizonte: Det R6y. 2002, p. 341.
? 

ucrlaQao e Uonlrato Adfirnistrativo, 2, ed., cit,, p. 43.' Dircilo Aclmnistrativo, j 7. ed., Sao pauto: Saraiva. 2004. p. 609.
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licitaqao. Segundo o art. 25 da Lei no 8.666, a inexigibilidade de licita€o se aplica

nos casos em que se contigurar a inviabilidade de competiQao.

1V.3.1 - A inaplicabilidade do conceito de "impossibitidade de competigao"

47. O inc. ldo art. 25 da Lei no 8.666 consagra a situaQao de

impossibilidade de competi€o propriamente dita. O dispositivo prevC a
contratagao direta nos casos em que a Administra€o somente pode ser satisf€ita

mediante um inico objeto, uma Unica prestagao, de um 0nico sujeito. Nao hA

possibilidade de competgao no mercado. Logo, a execugao da prestaQao

necessaria a satisfazer a necessidade da Administragao somente pode ocorrer por

meio da atuaqao de um determinado suieito.

48. iras dai nao se segue que a inviabitidade de compefigao se verifique

apenas em tais hip6teses. Tamb6m pode ocorrer em oulras situaQoes, ainda
quando haja muitas alternativas de escolha para a Administraqao.

49. Assim se passa porque a inviabilidade de comp€ticao envolve nao

apenas a impossibilidade da competiQeo propriamente dita, mas a jnadequa€o da
liciiagao para propiciar um resuttado dtit A Administraqao.

1V.3.2 - O elenco exemplificativo dos incisos do aft. 25 da Lei no I 666

50. As ponderag6es acima se fundam num argumento literal. Afinal, a Lei

utilizou a expresseo "inviabilidade" de competigeo, expressao linguistica distinta de
"impossibilidade' de competgeo. Mas esse nao 6 o fundamento juridico mais

relevante para a interpreta€o exposta.

51. Muito mais fundamenial do que a mera questao redacional 6 a
existencia de um rol oxemplificativo dos casos de inviabilidade de compefQao,

consagrado nos incisos do pr6prio art. 25 da Lei no 9.666. Analisando-se os casos
arrolados nos diversos incisos do referido artigo, confirma-se que o conc€ito de
inviabilidade de compeli€o 6 muito mais amplo do que a figura da
'impossibilidade' de competigeo.

52. A simples leitura dos trCs incisos ja induz e existCncia de situaQ6ss
qualitativamente distintas, o que evidencia que o conceito de .,inviabilidade 

de
competigao" nao 6 simples, unitario e homogCneo. Compreende uma pluralidade

de situaqdes, que podem ser muito diversas entre si. Em outras palavras, os
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exemplos contidos no art. 25 demonstram que a

contigura mesmo em hip6teses em que existe

- 13 -

inviabilidade de competgao se

pluralidade de alternativas de

contrataeao para a Administragao.

1V.3.3 - A inviabilidade por ausAncia de objetividade

53. O inc. lll do att. 25 da Lei no 8.666 qualifica como inviavet a
competiqao nas hip6teses de contraiagao de profissionais do setor artistico.
g. Ora, as manifestaQ6es artisticas comportam oluralidade de
alternalivas, excetuadas situag6es muito especiais. Se, por exemplo, a
Administragao pretender contratar um cantor para animar um evento ctvtco ou

adquirir uma obra ptastica para guarnecer um pr6dio pdbtico, sempre existiriam

diversos particulares a serem contratados. Existem milhares (senao mith6es) de
cantores e de artistas plAsticos, permitindo uma pluralidade de alternativas de
escolha para Administragao.

55. Neo se pode afirmar, portanto, que a regra do inc. t apenas se
aplicaria quando houvesse uma {inica hip6tese de escotha dispontvel para a
Administra€o. Essa interpretagao esbarra em dois postulados fundameniais da
hermenCutica juridica.

56. O primeiro consiste em que nao se prestigia a interpreta€o que
torna inutil um dispositivo legal. A interpretaQao ora rejeitada acarreta a inutitidade
do dispositivo. Se esse dispositivo fosse orientado a determinar que a
Administragao pode contratar diretamente o protissional do setor artistico somenre
quando existir apenas um disponivel, o inc. lll no art. 25 seria destituido de
conteido juridico pr6prio. Afinat, essa situagao j6 estaria abrangida no inc. ..

57. O segundo postutado 6 o de rejei€o a interpretaQao que torna
impossivel a aplicaqao do dispositivo legat. Considerando_se o unjverso das
situaQ6es f6ticas do mundo real, nunca haveria uma situaQao havendo um Unico
artista dispontvet para contraiaQao. Afinal, a natureza da atividade artistica
acarreta a multiplicidade de sujoitos €m condiQao de executar um oOleto
necessarao para a Administra€o priblica. Logo, seria materialmente imDosslvel
produzrr contratagao direla tundada no inc. lll.
58. Mas a incorreQao da tese se rev€la pela anelise da questao de fundo.
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O exame da situageo disciplinada evid€ncia, mais ate do que outras

circun$ancias, que a inviabilidade de compe Qao abrange situagoes muito mais

complex:rs do que a simpl6s ausencia de pluralidad€ de alternativas.

59. E que o desempenho artlstico 6 uma manifestagao da personalidade

humana, dotada de slevada carga de subjetivismo - nao apsnars na execu€o,
mas espocialmente na avalia€o. A arte reflete uma camcteristica absolutamente

pessoal e individual: nenhuma manifestagao artistica 6 exaiamente idCntica a

outra. Essa criatividade se exterioriza em todas as manifestag6es artisticas.

@. lsso nao equivale a inviabitidado de escolha. Cada pessoa tem at6

mgsmo a necessidade de selecionar, dsntre as manif6stagoes culturais, aquela de

sua preferencia. O que se atigura impossivot 6 a adogeo de um crit6rio objetivo de

iulgamento, orieniado a selecionar a proposta inquestionavelmonts mais
'vantajosa' para a Administragao.

ot. Anote-so que sssa orientagao reflete enlendimento do pr6prio TCU,

ial como se extrai de julgado abaixo referido:

"No tocante a aquisigeo direta de objetos para presentes, o Tibunat,

acompanhando entendimento por mim manifestado na ocasieo. antendeu

descaracteizada a inegularidada, ante a efetiva condigeo, na hip6tese, de

inexigibilidade de licitagAo, quer pelas caractorlstbas dos a/ gos adquiidos
- pegas de afte confeccionadas em prata e em pedras brasileiras -, quer por

sua destinageo - cerim'nias protocolares de troca de presentes com

autoidades estrangeiras, por ocasiAo de y/sitas ofrciais. (...1 A Lei neste

caso neo estabelece, como faz crer a lJnidade Tecnica. oue devam ser

apres9nlados documentos que comprovem que se trata de inico
fomecedor, aE porque a exist'ncia de mais de um fomecedor pressupAe

que os produtos adquiridos sao manufaturados, passtyeis de comparageo

com outros de mesma finalidade, circunstencia inconceblve! para objetos de

arte.'(Ac6rdao no 210/2001, ptenario, rel. Min. Guitherme patmeira. i.

22.O8.2OO1, OJ 1 1.9.2@1)

/y.3.4 - Srnfese sobre o conceito de "inviabitidade de compeigeo"

62. O exame do art. 25 da Loi no 8.666, acima apresentado, comprova a
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complexidade do conceito de inviabitidade de competigao. E incorreta a visao

simplista de que seria exigivel a licitagao sempre que houvesse diversos

particulares em condigoes de desempenhar a preshqao necessdria a safisfagao

do interess€ estatal.

63. Portanto, nao 6 juridicamente cabivel reputar que somente caber6 a

contrataQao direia por inexigibilidade de licita€o quando houver uma (nica

alternativa disponivel para a Administraqao.

1V.3.5 - A contntageo fundada no 'caput' do aft. 25 da Lei no 8.666

@. Por outro lado, a inexigibilidade configura-se nao apenas nas

hip6teses contempladas nos incisos do art. 25. Insista-se em que as situag6es ali

previstas sao meramente exemplifi cativas.

65. Essa proposta 6 desenvolvida pela doutrina ha muito tempo. Nessa

IiNhA, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO AfirMOU OUE:

"Em suma: sempre que se possa detectar uma induvidosa e objetiva

contradiQeo entre o atendimento a uma finalidade jurldica que incumba e

Administrageo perseguir para bom cumpimento de seus mlsteres e a
realizageo de ceftame licitat6io, porque este frustraria o correto alcance do

bem juridico posto sob sua cura, ter-se-e de concluir que est6 aus6nt6 o

pressuposto juridico da licitagAo e, se esla r,5o for dispensevel com base

em um dos rncr'sos do aft. 24, devera ser havida como exclulda com

supedeneo no atl. 25, caput."8

66. De modo similar, HELY LOPES iTEIBELLES je assinatava,

anteriormente, que "casuismo e a inepcia do legislador nao podem ser invocados

para impor o procedimento licitat6rio quando este se mostrar absolutamente

incompattvel com a contratagao pretendida pela Administragao"e.

67, Justamente por isso, existem diversos prec€dentes do pr6prio TCU

reconhecendo a validade de contratag6es direias que nao eram subsumiveis a

nenhum dos incisos do art. 25. Admitem a contrahcao direta Dor inviabilidade de

" Curso de Direito Aclm,l4ishaiivo, cn-, p. 561,562. A conctuseo je constava na sexta ediqao de seu
Crrso (560 Paulo, lvlalheiros, 1995, p.306).
" Esludos e P8leceres d€ Direlfo Prblico, Sao paulo: RT, 1982. v. Vl. p. 19.
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competiqao fundada no caput do referido dispositivo. Adiante, confiram-se alguns

julgados:

. "O administrador, consciente das suas responsabilidades, percebeu

que se tratava de servigo incomum e extraordinaio. Uma inexecugeo

parcial ou de qualidade duvidosa podeia representar prejuizo

irreparevel a nageo, dado um posslvel abalo no sistema financeiro e do

conhecido nsco sistdmlco. Essa nogAo de isco, em mateia de

finangas, est' intimamente ligada a confianga, e confiabilidade dos

sisfemas e das informaQ6es. A escolha da ... representou a

minimizagao dasses riscos, por ser emprcsa que je detinha razo'vel

conhecimento dos sistemas utilizados pelo Banco Central do Brasil, por

ser lornecedora de hardware e software e auhrquia desde a dAcada de

70 e que possula uma Febrica de Conversao." (Acordao no 298/2005,

Plenario, rel. Min. Benjamin Zymler, trecho da d€claraQao de voto Min.

Lincoln Magalhaes da Rocha, j.23.3.2005, DJ '1o.4.2005)10

. "(...) ,60 existe um efetivo mercado concorencial de materiais

betuminosos, jA que a pequena produgeo das duas Anicas refinaias

brasileiras neo peftencenbs e Petrobras neo permite a configuragao de

um mercado na acepgeo de conjunto de fornecedores em disputa

permanenle pela contrabgeo. Nessas condrgoes, nao podeia esta

Code de Contas impor ao DNIT a adogAo de so/u96es fals como a

realizaQeo de licitaQeo internacional, utilizaQeo de cons6rcios ou

parcelamento das compras, como quer a recofiente, por estarem tais

atividades albergadas pela discicionaiedade reseruada e
Administrageo pela lei de licitag6es e contratagies.' (Ac6rdao n.

149/2006, Plenerio, rsl. Min. Lincoln Magalhaes da Rocha, j. 15.2.2006,

'o No corpo da decisdo, encontra-se a seguinte passagem, muito esclarecedo€: 'Relat6rio de
auditoria acerca de despegas relativas ao 'Bug do [iil6nio'. Comprovada eficdcia das a96es
ompreendidas pela Entidade, com vistas a precaver-se do Bug. Audiancias. Peculiaridades da
contratagao autoizam a inexigibilidade d6 licitaqao. em vista da singularidade do obieto e da
notdria especializa9ao da contratada, a despeito dos serviQos nao se inserirem no rol do art- 13 da
Lea no 8.666/93. Aus6ncia de prejuizo ou dano para a InstituiCao decorrente da confataQao
efetuada. Acolhimento das raz6es de iustiflcativas apresentadas pelos respons6veig'.
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. "(...) caso a administragAo, considerando as especificidades do

deslazimento de ativos militares com capacidade operacional e todas

as implicaQOes dessas ar.erag6es ,as relaqoss intemacionais do Pa[s,

demonstre inequivocamente ser determinado comprador o (lnico

qualificado para o bem que se pretende alienar, inexiglvel sere a

Iicibgeo, nos termos do caput do ad. 25 da Lei no I 666/1993. Alias,

esse artlgo assegura a inexigibilidade de licibgeo, quando houver

inviabilidade de competigao, em toda e qualquer situagao,

independentemente do objeto." (Ac6rdao no 2.05412006, Ptenario, rel.

Min. Ubiratan Aguiar, j. 8.11.2006, DJ 13.11.2006)

. "A situageo fetica de dependancia operacional e tecnol^gica e a

imprescindibilidade dos seryigos preslados autoriza admitir seja firmado

contrato por inexigibilidade de licihgeo, baseado na inviabilidade de

competgeo.' (Acordao no 2.41812006, Plenerio, rel. Min. Marcos

Bemquerer, j. 12.12.2006, DJ 14.'12.2006)

Em todas essas hip6t€ses, verificaram-se situaQ6es concretas que

nao se gnquadravam de modo pedoito e exato nas previs6es dos incisos do art.

25 da Lei no 8.666. Mas foi admitida a contratagao sem licitagao porque as

circunstancias concretas induziam a inadequagao, o descabimento e a inutilidade

de um certame licitat6rio como forma de selecionar o particular a ser contratado.

lV.4 : A concepgeo da 'sinaulaidade do obieto"

A doutrina j6 reconheceu a complexidade do conceito de

inexigibilidade. Em obra ctassica, SERGTO FERRAZ e LUCTA VALLE

FIGUEIREDO desenvolv€ram o conceito de objeto singular, terminologia

utilizada apenas acessoriamente peta legislagao. Formulavam pondera€o que

aprosontava enorme relevencia te6rica e pratica no sentido de que 'Cumpre

precisar o conceito de 'objeto singular', apaftando-o do 'objeto linico'. Este lltimo
conduziia a uma impossibilidade feka e l6gica de licrtafll .

" Dispensa d6 Licitageo, 560 Pauto: RT, j980, p. g6.
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70. Ou seja, reconheciam qus a inexigibitidade de licitag6o poderia

configurar-se em duas situag6€s diversas e inconfundiveis. Uma alternativa se

dava nos casos de objeto 6nico, em que a Administra€o nao poderia ser

satisteita senao atraves de um determinado sujeito. Outra hip6tese era aquela em

que existisse objeto singular, caso em que poderia haver diversos objetos, mas

tosse impossivel realizar uma setegao segundo os postulados da licitaqao.

71. POT SEU IUTNO, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO DTOdUZiU

afirmativa que se tornou cl6ssica, no sentido de que 'Sd se licitam bens

homoganeos, intercambieveis, equivalentes. Neo se ticitam coisas desiguais,'12.

72. Como o referido autor apontou a individualidade de um bem, apta a
excluir a licitagao, poderia caract€rizar-se em trCs situag6es diversas. A primeira

seria a singularidade em sentido absoluto; a segunda, a singularidade em razao

de evento externo ao objeto; o a terceira, a singularidade por forga da natureza

intima do objeto.

73. Um bem seria singular em sentido absoluto quando dele existisse

apenas uma unidade.

74. A singularidade por evento externo decorreria da agregaqao de um

significado especial em relagao a certo bem. O exemplo era de uma espada
utilizada em determinado acontecimento hist6rico relevante.

75. A singularidade em razao da natureza intima se configuraria quando

o bem fosse produzido a partir de realizaeao artistica, t6cnica ou cigntifica,
'caracterizada pelo estilo ou cunho pessoal de seu autot,13.

76. Nesse tltimo caso, o mestre reiterava a mesma advertencia acima je
destacada, acerca de que "a singularidade mencionada nao signitica que outros
nao possam realizar o mesmo serviqo. lsto 6, sao singulares, embora nao sejam
necessariamente !nicos"la.

1V.4.1 - O "objeto singular" como 'necessidade diferenciada"

77. O signalario tem insistido em que a expressao ,.objeto 
singular', nao

]; Lbrla96o, Seo Paulo: Revista dos Tribunais, 1g8S, 2. tir., p. 15.
',', Licihgeo, cit. , p. 18.' Lic agao, cil.,p.17.
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se refere a uma caracteristica autonoma da presta€o a ser executada pelo

particular. O nicleo do conceito se relaciona com a necessidade a ser satisteita,

no embito da Administracao Pdblica.

74. Existe "ob.ieto singular" quando a Administragao experimenta uma

car6ncia difsronciada, peculiar, insuscetivel de ser satisteita mediante a atuagao

comum, padronizada, dssenvolvida por um sujeito qualquer. Singuhr e a

necessidade adminishativa. A presbgao executada pelo particular apresenta uma

singularidade que poderia ser qualificada como 'reflexa" - 6 a decorrencia da

peculiaridade da necessidade a ser satisfeita.

|V.4.2 - A necessidade administrativa diferenciada

Sempre que se cogita de inviabilidade de competiQao, tem-se em

vista uma situa€o de necessidade administrativa diferenciada. A referoncia legal

ao "objeto singulaf destina-se a excluir o cabimento da contrataQao direta nos

casos em que a necessidade administrativa nao se caracterizar por dados

diferenciados, complexos, peculiares.

80. Em 0ltima anelise, a Lei reconhece a existoncia de uma pluralidade

de prestagoes que refletem caracterfsticas personalissimas e que nao comportam

padronizagao. No entanto, isso nao elimina a necessidade de licitaQao quando as

necessidades da AdministraQao puderem ser satisfeitas de modo equivalente por

qualquer prestaEao dotada de qualidade minima. O gxemplo classico 6 o dos

servigos comuns de advocacia, E evidente que cada advogado produz uma

pet9ao especifica, que retrata a sua pr6pria personalidade. No entanto, isso nao

importa a inviabilidade absoluta da licita€o para contrataQao de serviqos de

advocacia. Assim se passa porque hA atividades advocaticias suticientemenle

simples para serem satisfeitas por qualquer advogado inscrito na Ordem dos

Advogados do Brasil.

1V.4.3 - A prob?Ao juridica e AdministragAo

81. Ou seja, a satisfaQao da necessidade diterenciada da Administragao

merece tutela pela ordem juridica. A inviabilidad€ de competgao nao e um

beneficio ao particular contratado, mas uma solugao de tutela juridica aos

interesses diferenciados e peculiares da AdministraQao priblica.
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Admit€-se a contraia€o direta quando existir a necossidado

difersnciada da Administragao, porque uma licita€o podgria conduzir a resultados

desastrosos. Assim se passaria porque os crit6rios de s6l6gao adoiados na

licitagao seriam inadequados para idontificar a proposta mais satisJat6ria. O

desenvolvimento do procedimento licitat6rio redundaria em contratagao

inadequada. Havgria a selagao da proposta mais vant4osa segundo os crit6dos

objetivos predeterminados, mas essa solugao conduziria e frustra€o do

atendimento A necessidads administrativa esoecial.

|V.4.4 - Slntese

83. A inviabilidade de competi€o indica situag6es de interesses

administrativo€ peculiares, em que a saiistagao da necessidade nao pode ssr

atingida modiants a solugeo padronizada de uma licitiagao. Admito-se a
contrataqao direta porque o crit6do de escolha da solu€o adequada 6 satislat6ria

neo se subsume es calegorias previstas numa licitageo.

lV.5 -_ O dascabimento de decisoes "irracionais"

84. Como 6 gvidente, as pondera@es acima nao dssemb@am na defosa

de uma solugeo irracional, puramente intuitiva. Nao se defends a ideia d6 qu6

todas as alternativas em mat6ria ds sducageo sao €quivalsntes entre si e o
procssso de escolha de uma delas refletiria uma dscisao irracional. lsso conduziria

a escolhas puramente aleat6rias, com rgsultados Dotencialmente desastrosos.

1V.5.1 - Ainda a ausencia de cit'rio "matemAtico"

85. O que se defendg 6 o doscabimento de uma sele€o fundada em

crit6rios matemeticos, que proplciom docisOes insuscetiveis de controv6rsra.

86. A escolha da melhor solu€o envolve uma pondera€o de valores e

circun$ancias. A autoridade poblica tem o encargo de avaliar as diversas

situaqoes, verificar as n€cessidadss concretas a serem satisfeitas, identificar as

soluqdes apresentadas e sxorcitaLr um juizo de experiCncia sobre o passado e as
perspectivas do tuturo.

97. O tema snvolve uma analise da autonomia da dscisao administrativa

em face da disciplina logat estrita.
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1 V. 5. 2 - A competencia discicion eria

88. Atirmar que a ordem juridica seria incompativel com atuaQoes dessa

ordem ou que a solugao de ponderagao seria incompativel com a fungao

administrativa corresponderia a investir contra a mais pacitica concspgao sobre o

Direito. Negar a existCncia de margem de aulonomia decis6ria para o

administrador pdblico redundaria na negagao da existencia de competencias

administrativas discricionarias.

89. O instituto da discricionariedade administrativa retrata a inviabilidade

de disciplinar a atividade do administrador pUblico mediante um conjunto exaustivo

de regras. A solugao de eliminar a margem de autonomia de escolha do

administrador p0blico 6 invievel, como tamb6m 6 ind€sej6vel.

90. A inviabilidade doriva da impossibilidade material de a tei formal

fornecer todos os criterios e todas as soluQoes para as situaQ6es prAticas a serem

enfrentadas ao longo da atividade administrativa.

Il. A lei retrata formulaq6es abstratas sobre os problemas luturos. Tais

tormulag6es nao eliminam, como 6 evidente, o surgimento de novos problemas,

de novas dificuldades, A dinamica da realidade supera os esquemas mentais dos

seres numanos.

Portanto, a eliminagao da discricionariedade equivaleria a submeter o
desenvolvimenio da atividade administrativa a regras cristalizadas num momento

hist6rico delerminado.

oa Em suma, sempr€ surgiriam novas situaQ6es, para as quais neo
haveria solugao delinida no corpo das leis.

94. Mas a inviabilidade decorre, ademais, da impossibitidade de a lei

lormular solugoes para certas escolhas que envolvem, nscessariamente, fatores
axiol6gicos ou o conhecimento t6cnico ou a mera €xperiencia quanto aos fatos.
95. Ademais, a solu€o de disciplinar exaustivamente a atividade
administrativa 6 indesejevel, eis que eliminaria a autonomia do ageme para

encontrar a soluQao mais adequada ao caso concreto.

96. Estabelecer solug6es padronizadas incremenia a seguranQa sobre as

- 2t -

decisdes a serem adotadas, mas propicia o enorme risco de decis6es
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inadequadas, insatislat6rias - senao aosuroas.

97. O instiluto da discricionariedade se justifica precisamente pela

inviabilidade de o legislador adotar, de ant€mao, sotugoes padronizadas que

configurem a decisao mais satisfat6ria e adequada para os casos concretos.

98. A aulonomia e outorgada pela ordem juridica para qu€ o agente
promova a melhor decisao em vista das circunstancias. portanto, a validade da

escolha depende da demonstragao de que, entre verias alternativas, foi
selecionada aquela mais satisiat6ria e adequada. lsso nao importa, no entanto,
uma comparagao matematica, aritm6tica, relativamente a vantajosidaoe das
drversas propostas. Alias, a referida exigencia excluiria a autonomia de escorna.

99. Ou ssja, a discricionariedade nao autoriza avatiagao pessoal

meraments opinativa. A discricionariedade significa uma marg€m de autonomia de
vontade, mas tambem se identitica como exsrcfcio de tungeo. A autonomta oe
vontade a que ss alude nao se confunde com o fendmeno privado. Nao 6 a
vontade do princips, do proprietario privado, do .dominus'. E a vontade do
exercente da tungao pdblica, encarregado de realizar concretamente os direitos
fundamentaisls.

'100. Por um lado, a Administragao tere o dever concreto de evidenciar
satisfatoriamente que a licitagao conduzira a uma soluqao inadequada. Nao
bastara a mera invoca€o dessa justificativa. Sere imperioso demonstrar
cabalmente como a licitaqao prejudicare a adogao de alternativa satisfatona para
os interess€s coletivos.

101. Por outro lado, a Administragao sere constrangida a evidenciar que a
soluQao adotada, atrav6s de uma contrata€o direta, representa a methor
altsrnativa possivel para o interesse piblico. lsso signitica, inclusive, comprovar a
economicidade da contraiaQao e a ausCncia de desperdicio de recursos p[blicos.
102. Poder-se-ia aplicar uma f6rmula tradicional ao Direito Administrativo.
afirmando que a decisao acerca da contrata€o direta comporta control€ neqauvo.
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't A respeito dos conceitos de.vontade'e flngeo
$gnatarior Concessoes de SewiCo prbrco, Sao p;uto:
uIE o admtn$trafivo, q t.. p. 121-123i 387 e ss.

administrativa, confiram-se as obras
Dial6tica, 1997, p. 27 e ss. e Culso

do
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Ou seja, a dificuldade acerca da comprovaqao da corregao do

exclui a possibilidade de controle acerca de sua incorrecao.
'103. Dito de outro modo, sera reprovAvel a decisao administrativa quando

evidenciavel que a escolha, para lins de contratageo direta, r€caiu soDre

alternativa inadequada 169ica ou faticamente para realizaQao do interesse p[btico.

104. A impossibilidade de identilicagao da melhor solugao nao signifca a

ausencia de reprovagao do ato quando evidenciado ser a pior alternativa, Mais do

que isso, quando a docisao for inadsquada e realizaQao do interesse pdblico,

devera ser invalidada. Mais ainda, somente serA velida a decisao quando se

enquadrar como uma "posslvel" solugao mais adequada.

lV.6 
= 

A compatibilidade com 9 pinclpio da isonomia

105. Assim colocada a questao, afasta-se inclusive a violaqeo ao principio

da isonomia. A licita€o se orienta nao apenas a selecionar a proposta mais

vantaiosa para a AdministraQao, mas tamb6m a promover a reatizagao do principio

da isonomia.

1V.6.1 - A ganntia de acesso de lodos os inferessados

106. Por ocasiao da licita€o, a escolha de certo particutar para contratar

com a AdministraQao deve justificar-se nas vantagens por ele oferecidas, que se

revelam objetivamente como a melhor alternativa. Logo, a escolha de det€rminado
particular para contratar com a Administragao nao impoftara um beneticio indsvido

Ou reprovav€|.

'1o7. Algu€m poderia alirmar que a contraia€o direta p6e em cheque o
principio da isonomia. Afinal, uma escolha desvinculada de crit6rios rigorosamente

objetivos seria caracterizevel como discriminat6ria.

1V.6.2 - Argumento que prova demais
'108. O argumento prova demais, eis que conduz a um impasse. Se a
ausCncia de licitagao fosse invatida porque nao fundada em crit6rios

rigorosamente objetivos, qualquer decisao de natureza discricionaria geraria

identica critica. Logo, acabaria por eliminar-se nao apenas a contrahQao diretra,

senao a pr6pria competCncia discricioneria. Enfm, a crttica conduziria a resultado
mais mal6fico do que o decorrente da situacao criticada.

23 -

m6rito do ato nao
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1V.6.3 - A improcedencia do argumento

109. Mas, al6m disso, o argumento 6 em si mesmo improcedsnte. Quando

a Administragao seleciona alternativa teoricamente adequada, que reine

condiQoes de ser qualificada como a melhor, nao se caracteriza inJragao ao

principio da isonomia - pelos mesmos motivos pelos quais nao se pode imputar

infragao ao principio da supremacia do interesse p(blico16. Os mesmos

argumentos que validam a escolha sob o angulo da satisfa€o do interesse

p0blico tambem se prsstam a imunizala em face do princlpio da isonomia.

1V.6.4 - Ainda a compatibilidade com os fins buscados

110, A impossibilidade de afirmar que aquela escolha nao 6 a melhor

conduz a impossibilidade de reconhecer a infra€o ao principio da isonomia. Em

lltima anelis€, trata-se de reconhecer a natureza instrumental das compet6ncias

estatais, tanto quanto do pr6prio institulo da licitaaeo.

- 21-

Nao se pode eleger a licitagao como um lim em si mesmo e adotar a

concepQao de que basta realizar um processo licitat6rio para atingirse, de modo

automatico, a melhor solu€o para o interesse piblico. Essa concep€o torna a

licita9ao um valor autonomo, dando-lhe uma dimenseo que nem a ConstituiQao

pretendeu. Quer-se a licita€o se e quando essa lor a solugao mais adequada

para assegurar a realizaQao do interesse pUblico. Mas nem a Constituiqao nem a

Lei reputaram que a licita€o deveria ocorrer sempre.

/Y.6.5 - Slntese

112. AliAs, justamente por isso, admite-se o instituto da discricionariedade

adminislrativa como indispensAvel ao desempenho das lung6es p0blicas. Embora

esse nao seja o espago adequado para anAlise da questao, lembre-se que a

discricionariedade consiste numa margem de liberdade garantida pelo Direito ao

agente administralivo para promover a escolha da molhor soluqao no caso

concreto. A existencia da discricionariedade deriva do reconhecimento de que, em

muitas situagoes, somente o exame das circunstancias permitire a adoqao da

11 1.

r5 O signatirio t€m manitestado croscente oposiq6o a utitizaqao do crit6rio do interesse plblico
como soluqao aut6noma 6 isolada para avalia9ao da validade dos atos administrativos. Sobre o
tema, confira se Crlso de Direito AdminislrctNo. cit, D. 150 e ss.
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melhor decisao.

113. Ha situag6es em que a lei nao estabelece como paramotro decis6rio

senao a tinalidade: a satisfaqao excelente do bem comum. Nesse caso, o

administrador disp6e da competCncia para avaliar os fatos e circun$ancias e

escolher, segundo crit6rios os mais l6gicos possiveis, a melhor soluqao para o

caso concreto. Assim se pode configurar, por exemplo, a determinaqao pela

autoridade administrativa das maos de diregeo para o trafego das vias urbanas.

lV.7 -_ O entendimento consolidado pelo Tribunal de Contas da Unieo

114. O Tribunal de Contas da Uniao teve oDortunidade de analisar. em

varias ocasi6es, situaQ6es de contratagao direta. As decis6es variaram em vista

da naturoza das circunstencias e das caracteristicas de cada caso.

I t5. Mas a orienta€o preponderants foi consolidada por voto do ilustre

Min. CARLOS ATILA, estabelecendo paremetros com os quais se harmoniza o

entendimento exposto ao longo do presente parecer. Questionava-se contratagao

direta de servigos de consultoria, etetuada pelo Banco do Brasil S.A. com base no

art. 25, inc. ll, da Lei n'8.666. O voto prevalente reconheceu que a norma referida

atribui competencia discricionaria ao gestor administrativo, subordinando-o ao

controle inclusive do Tribunal de Contas. O texto abaixo reproduzido, embora mais

alongado, sintetiza entendimento perfeitamente consoante com aquele acima

reDroduzido:

Wessa agSo de fiscalizag^o e de controle, penso que o Tribunal deve

buscar essencialmente verificar se, diante dos elementos de intormaQao

gue se possa coligir, a deciseo adotada pelo administrador atendeu de

lorma razoevel es exrgdrclas da lei. De posse dos dados e informag^es

sobre o caso concreto, ao fazer essa avaliagAo, considero essenc,al

igualmente, que a Cofte de Contas esteja criteiosamente atenta e margem

de poder discricion,rio que a lei expressamente confere ao administrcdor,

para decidir em fals slfuagdes. A neo ser diante de casos em que, como

adiantei acima, fique flagrante e desenganadamente caracterizada

interpretuQeo abusiva do aft. 25 da Lei das Licitagaes, entendo que o

Tibunal deve respeitar a opQeo adotada pelo administrador no momento de
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aplic6-lo. (...) Nole-se que o adjetivo 'singular' nao significa

necessaiamente 'tnico' (...) Se 'singular' signlflcasse '4nico', seia o

mesmo que'exclusivo', e poftanto o dispositivo seria in't, pois esta/a

redundando o inc I imediatamente anteior. (...)

"Ressa/vadas sempre as hip6teses de interprctagdes flagrantemente

abusivas, defendo asslm a fese d6 gue se deve preseruar margens flexiveis

para que o gestor exerga esse poder discicion^rio que a lei lhe outorga"

(Decisao no 565/1995, Plen6rio, rel. Min. Carlos Atila Alvares da Silva. j.

18.1 1.1995. DJ 28.1 1.1995).

116. O E. TCU reiterou essa comDreensao em diversas ocasides

posteriores. Indique-s€ a Decisao n' 439/98, de relatoria do Min. ADHEMAR

GHlSl, em que se questionava a contrata€o direia de instrutores e cursos de

treinamento de pessoal. No seu voto, o Relator atirmava que "e dificil estabelecer

padroes adequados de competigeo para escolher isentamente entre diferentes

professores oa cursos, tornando-se complicado comparar o talento e a capacidade

didatica dos diversos mestres"tT. No corDo de sua dscisao, o Relator reafirmava a

necessidade de reconhecimento de competoncia discricionaria para determinadas

contrataq6es, como instrumento de seleQao da melhor alternativa.

Essa orienta€o sintetiza, ao ver do signaterio, uma compreensao1'17.

muito apropriada acerca do instituto da contrab9ao direta. A tentativa de

transformar a contrataqao direta numa atuaQao meramente mecanica,

rigorosamente vinculada a pressupostos objetivos e supressiva de qualquer

margem de autonomia, desnatura nao apenas o instituto mas a prOpria natureza

das competencias reconhecidas a Administragao P0blica.

V- O caso concreto

118. Tomando por base os pressupostos anteriores, 6 cabivel desenvolver

a analise do caso concreto. A ouestao envolve o atendimento a interesses na erea

da Educaqao, por meio de uma soluqao concebida, desenvolvida e largamente

aperfeiqoada pela Consulente. Trata-se de um sist€ma de ensino.

" Deciseo no 439/1998, Planario. rel. Min. Adhemar Ghisi. i. 15.07.1998. DJ 23.07.1998.
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V.1 _ O Sistema de Ensino Aprende Brasil

'1 '1 9. O atendimento As necessidades na area de Educacao promovido

pela Consulente envolve o Sistema de Ensino Aprende Brasil. Trata-se de uma

estrutura articulada de ag6es e propostas concretas, destinadas a dar concretuds

a valores tundamentais. Segundo se evidencia da documentagao exibida, esse

sistema nao possui natureza simples e usual, pois nao 6 composto apenas da

modalidade de fornecimento de materiais ou de simples prestaq6o de servigosls.

't20. A Consulenle d€senvolvsu um Sistoma de Ensino comolexo.

integrado por produtos e servigos, que compreende Livros Didaficos Inteorados.

Portal de Educa€o ADrsnde Brasil, Acomoanhamento C Assessoramento

Pedao6oico. Ademais, o Sistema sofreu inovagao, passando a incluir o Sistema dg

Monitoramento Educacional do Brasil e o Sistema de Avaliacao Positivo.

121, Tal como exposto pela Consulente, a organiza€o curricular, por si

mesma, nao resolve os problemas da educaQao. Toda aqao dessa equipe de

profissionais especialistas e$a subsidiada por planos de estudos consistentes que

esiabelecem expectativas qualificadas de aprendizagem para os alunos atingirem

os melhores resultrados educativos.

V.1.1 - Os Livros Dideficos

'122. No que se retere aos Livros Dideticos Intsgrados, a cdo€o cont6m

uma sequCncia progressiva de conteudos previamente discutida, aprovada e

constantemente atualizada por uma equipe de ospocialistas nas diversas areas do

conhecimento. As obras considoram, nas propostas de ensino, as necessidades

de cada nivel da Educa€o Infantil e ano do Ensino Fundamental. Contemplam

diferentes graus de profundidado s sistomatizageo, bem como a interrelaQao das

diversas 6reas de conhecimento, possibilitando um dielogo intefdisciplinar entre

elas.

V.1.2 - A integrageo com o Poftal Aprende Brasil

123. Um aspecto marcante e diferencial do Sistema promovido pela
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rB l\rais do que pr€stagao de seryiQos, pode-se identificar uma 'parc6n€". A expressao hmb6m nao
agrada ao signateio, mas difundiu-se, igualmente, na terminologia administraliva e iuridica. O t€ma
6 tratado em Concess6€s..., cit., p. 99-103 (r€spoitando as pecutiaddades da Lei 8.987/95).
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Consulente consiste na utilizagao de recursos tecnol6gicos

Portalle acessAvel por meio da rede mundial de computadores.

124. O aprendizado do conteudo do Livro Didatico Inteqrado do Sistema

de Ensino torna-se mais etetivo, na medida em que o aluno e o orofessor utilizam-

se, de maneira articulada, dos recursos disponibilizados pelo portal Aprende

Brasil, ao mesmo que de oportunidade e aquisigeo de conhecimentos

fundamentais no s6tor - o que poderia ser denominado de "alfabotiza€o

tecnol69ica'.

't25. O Portal Aprende Brasil envolve um instrumento de conexao entre a

Consulente e cada uma das escolas que passam a utilizelo. A Consulente

reconhece o permanenle surgimento de novas demandas educacjonais, em

diversos nivgis. O enfrentamento dessas demandas envolve uma atuageo

educacional permanente e um processo de aprendizagem cooperativa. lsso exige

formas originais e inovadoras da organizagao dos trabalhos, que promovam a
motivagao dos alunos. O Portal Aprende Brasil 6 um instrumento compativel com

essas circunstAnclas. E orientado a assegurar possibilidades de pesquisa muito

ampras.

126. O Portal Aprende Brasit assegura conteidos educacionais

rigorosamente selecionados. Ademais, he a oferta de uma variedade de recursos

multimidia, al6m de greficos o mapas. O portal apresenta textos explicativos,

banco de imagens, banco de vozes, animaQ6es, 6udios, videocursos,

vid€oconferencias, exgrciclos interativos e simuladores.

127. Esse Portal apresenta €strat6gias tecnol6gicas que permitem a
incorporagao dos recursos da internet para promover um aprendizado mais

dinamico, incentivando o desenvotvimento das capacidades individuais dos
alunos,

124. No Portat Aprende Brasil, podem
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ser encontrados os seguintes

o O Ponal Aprende Bmsil nao 6 mantido pela Consulento, e sim pela positivo Informatica. A
Edilora Pos rvo possui autorizaqao para com€rcializar o portal Apr6nd; Brasil, juntament€ com os
oemars etemenlos que comp6em o S|slema de Ensino Apronde Brasil. A circunatencia nao afeta o
racioclnio exposto no parecer,
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ambient€s: N0cleo de Conteudo, Espago de Cria€o, Canais de ComunicaQao,

Centro de Atualidade, Intranet pedag6gica, Rede de ldeias, Ferramenta de

Pesquisa e Central de Jogos. O Portal disp6e de diversas sugestdes de temas

para serem abordados em sala de aula, tal como exposto pela Consulente,

demonstrando que o papel do professor 6 o de ser um articulador das situaQ6es,

procurando auxiliar os alunos na pesquisa, fomentar discuss6es, bem como
promover o des€nvolvimento da aprendizagem, a partir da ado€o de criterios

como o "aprender a pensar', o "aprender a aprendef e o,,aprender a fazer.
129. Os canais de comunica€o existentes no portal Droporcionam aos

alunos e professores o atendimento por uma equipe de educadores altamente
qualificada. Fazendo uso do Sistema, o aluno e o prolessor Dodem estender as

relaQoes da sala de aula, pois dispoem de ferramentas de interageo "online',

podendo fazer uso de e-mail, salas de conterencia e recursos audiovisuais.

130. A Consulente acentua a necessidade de uma caDacidade de

comunicaQao autCntica do educador, de modo a estabelecer relag6es de confianga

com os seus alunos. lsso somente 6 obtido m€diante €quilibrio, competCncia e

simpatia do educador. O Portal de Educagao promove a integragao das
tecnologias da comunicagao € da informa€o com os conteudos d€senvolvidos
p€los educadores. Por meio do Sistema, o ensino 6 enriquecido com intormaades
atualizadas e contiaveis,

131 . Essa 6 uma questao fundamental, especialmente em vista da
ampliagao permanente e continua dos conteddos acessaveis por meio da internet.
A amplitude de informaq6es tornou-se um problema grave. por um tado, a
multiplicidade de conteidos torna dificil a identiticaqao daquetes dotaoos oe
conteido confiAvel e compativel com as necessidades e caracteristicas oe um
processo educacional determinado. por outro lado, essa multiplicidade torna
problem6tico o desenvolvimento de estorqos homogeneos entre os diversos atores
do processo educacional.

132. Ou seja, a pura e simples disponibilidade ds acesso d internet nao 6
uma sdu€o suficiente para assegurar resultados apropriados. Cada professor e
cada aluno podem acessar os conte0dos mais distintos e diversos. lsso oera uma



Margal Justen Filho

- l0-
fragmenta€o de esforgos e uma lrustraQao de resultados concretos efetivos. Para

utilizar uma imagem menos sotisticada,6 razoavelmente initil realizar uma

p8squisa num sitio de busca, que apresenta ao sujeito uma quantidade quase

infinita de possibilidades.

133. No desanvolvimento pedag6gico, os usuarios do Portat tCm a sua

disposi€o materiais atuais e especializados nas Areas de Nutri€o, Psicologia,

Educagao Fisica, Orientagao Profissional € Educa€o.

v.1.3 - O STMEB

134. Outra caracteristica diferenciada do Sistoma de Ensino Aorende

Brasil € o Sistema de Monitoramento Educacional do Brasil (SliilEB). Trata-se de

uma ferramenta tecnol6gica educacional, que contempla um programa de g€stao

de dados educacionais. Destina-se a acompanhar e informar, atrav6s de

indicadores, a qualidade da educagao piblica municipal, permitindo a identificagao

e a elaboraqao de planos de ag6es p€rsonalizados.

135. A questao apresenta relevancia signiticativa porque, no proc€sso de

implantaQao das politicas educacionais, raramenle ocorre uma etapa de avaliaqeo.

No Brasil, essa ausencia 6 ainda mais acentuada devido a descontinuidade de

a96es nas diversas 6rbitas tederativas.

136. No ambito estadual e principalmente municipal, o problema aumenta

quando se conslata qu€ o perfil de alguns dirigentes educacionais carece de

lormaqao especilica para tratar a questao da gesteo dos resultados e intormagoes

6ducacionais.

137. A lim de superar tal probl€ma, a Consulente desenvolveu ssse

programa de monitoramento dos resultados educacionais. lsso permite o

fornecimento de param€tros cientificos e informagdes seguras sobre a situaQao

educacional dos alunos e das instituig6es que o utilizam, bem como sobrs os

avan9os obtidos com a implanbQao do Sistema de Ensino Aprende Brasil.
'138. A ferramenta compila uma s6rie de indicadores oficiais (de cunho

educacional e social), cujo cruzamento de dados demonstra os avangos

educacionais. Possibilita, ainda, a geraqao de greficos de acompanhamento e

comparativos dos dados mensurados, Dermitindo avaliar os beneficios oerados
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pela adogao do Sistema de Ensino Aprende Brasit.

139. Como o Sistema de Monitoramsnto Educacional 6 disponibilizado via
web, o Gestor nao precisa dispor d6 um servidor, equipamentos de lltima gsraqao

e nem de um tecnico em tempo int€gral para implantagao e acompanhamenlo das
informaQdes geradas pelo soltware. Outra caracteristica importanE e a
atualizagao autometica dos dados desse sistema pelos ssrvidores da Consulente,
'140. O SIMEB 6 tormatado em m6dulos, a tim de disoonibilizar

informagoes. Cada m6dulo agrupa um conjunto de indicadores que fornecem
paramefos para traQar as potencialidades e os desalios da educaqao piblica
esiadual e municioal.

14't . O conjunto de indicadores selecionados e que comooe os m6dulos
do Programa sao definidos pela Consulente, conforme metodologia que

especifica: agrupamento, pubtico - atvo, periodicidade, usuerios. fonte de
alimenbgao das informagoes, utiliza€o dos resuttados, entre outros.

V.1.4 - As solug'es de integraQao dos recursos

142. A Consulente mant6m diversas soluq6es para assegurar a integraQao

dos recursos apresentados pelo Sistsma. lsso permite a identificaQao de
difculdades, o desenvolvimento de soluQOes apropriadas e a difusao dos
resuliados ben6f icos obtidos.
't43. Para auxiliar no entendimento e na dinamizagao da proposta do Livro
Didatico lntegrado, do portal de Educagao na lnternet e do SIMEB, o Si$ema oe
Ensino disponibiliza uma Assessoria pedag6gica que 6 prestada de formas
diversas. HA os cursos presenciais de implanta€o regional do Sistema de Ensino,
os cursos de lmplantaqao nas Areas d€ Conhecimento/Disciplina, e as
capacitag6es especificas de Metodotogia de Ensino.

V.1.5 - O atendimento pedag^gico personalizado

144, Uma ferramenta da assessoria pedag6gica muito relevante
proporcronada pelo Sistema 6 a realiza€o de atendimentos pedag6gicos
personalizados, regionaljzados e permanentes, por meio de telefone, fac-simile, e-
mail e online.

145. A assessoria 6 promovida por uma equipe de profissionais

-3t-



MarCal Justen Filho

-12-

capacitados, com vasta experiCncia educacional e no cenerio da educaqao

brasileira, subsidiando as instituigoes escolares que compdem a rede de ensino,

no gerenciamento de projeg6es e aQ6es a serem desenvolvidas para a conquista

do potencial da comunidade educativa.

V.1.6 - A avaliagao externa

146. A Consulente incorporou ao Sistema de Ensino Aprende Brasil, um

Sistoma de Avalia€o Externa de Aprendizagem. por meio de testes e

questionarios, sao coletadas e sistematizadas intormaQdes sobre o desempenho

dos alunos em diversas s6ries/anos e areas do conhecimento. Esses

procedimentos destinam-se a contribuir com o processo de tomada de decisao da
Escola para possiveis interveng6es pedag6gicas.

147. Ess€s instrumentos de avalia€o foram desenvolvidos para coletar

informagoes validas e mntiaveis, habeis a diagnosticar os processos de onsino e

aprendazagem que a escola oferece em sua acao educativa,
'148. O Sistema de Avaliagao Externa de Aprendizagem relaciona-se

tamb€m as propostas adotadas peto Minist6rio da Educaqao (MEC) quanto ii
melhoria permanente da Educagao Besica no Brasil. Esse escopo exige o

monitoramento dos sistemas educacionais por avaliaQdes externas versando

inclusive sobre o aprendizado dos alunos.

V.1.7 - Sintese
'149. Tal como exposto acima, o Sistema de Ensino da Consulente nao
retrata a mera realiza€o de servigos de consultoria t6cnica e de capaciia€o na
area pedag6gica. Tamb6m neo compreend€ apenas o tornecimento de mat€riais
rmpressos ou d€ conte[tdo de muttimidia. A implanhQao do Sistema de Ensino

compreende um conjunto complexo e indissociavel de prestag6es e materiais,
concebidos para Serem utilizados de maneira conjugada por alunos e educadores.
V.2. O atendimento afticutado e necessidades difer'nciadas
150. O Sistema propicia a satisfagao de necessidades diferenciadas. Nao
se trata de fornecer exclusivamente materiais, nem da preshgao apenas de
servigos de capacitaqao pedag6gica. O Sistema compreende a aplicagao do
conjunto dessas caracteristicas pedag6gicas, objetivando potenciatizar a
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qualidade do ensino o0blico.

lal Existem necessidades distintas, cujo atendimento se faz de modo

integrado e articulado. Justamente por isso, torna-se descabido o argumento de

que seria mais vantajoso efetuar a contraiaQao dos diversos recursos de manetra

dissociada. Assim, uma escola adquiriria o material didetico de uma determrnaoa

editora, o acesso a um portal de educaQao de uma outra smpresa, e contrataria

capacitaQoes e planejamentos pedag6gicos ds uma terceira.

152. O resultado de contratag6os fragmentadas nao seria a solu€o mais

satisfatdria a ser adotada, pois os gl€mentos isolados nao aDresentariam uma

lntegra€o entre si. Mais precisamonte, a integraQao propicia a €xistoncia do

'Sistema de Ensino". A contrataQao isolada gera dificuldades insupereveis de

harmonizagao d6 conteUdos, de estrat6gias e de t6cnicas. O resultado seria a

disponibilizaqao de uma serie de elementos contradit6rios e insuficientes.

Nem caberia invocar o dever de fracionamento. Essa solugao apenas

se imp6e nas situagdes em que exista viabilidade economica e tecnrca oe

dissociagao do objeto em prestaQ6es distintas, a cargo de sujeitos diversos. tsso

envolvs, basicamente, objetos homogCneos, que sao compostos por partes

autdnomas entre si. No presente caso, isso nao se passa, eis que cada aspeqo

do Sistema Educacional Aprende Brasil 6 relacionado com o outro, por exemplo,

os Livros Did6ticos sao compativeis com os conte0dos disDonibilizados no portal

(e vice-versa). O SIMEB toma om visia o conjunto das atividades pedag6gicas

previstas no Sistema da Consulente.

154. lsso signifca que eventual contrata€o de uma pluralidade de

empresas para os varios aspectos do Sist€ma eliminaria o pr6prio senlido de se

buscar um conjunto coerente de atividades dirigidas ao desenvolvimento da

educaqao. Enfim, tracionar a contratagao, nesse caso, conduziria a desnaturar

qualitativamente o objeto da contrataeao administrativa.

155. Esse modelo de relacionamento nao 6 oeculiar ou orioinal. Nem

devera ser desenvolvido a partir de alguma cria€o arbitaria da Administragao
para o caso concreto da Consulente! mas encontra paralelos em diversos pontos

do mundo. Como explica HELEN MARGETTS, a tendCncia contraria A contratacao

-=X
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isolada (spot contracting) e em diregao a alianqas estrat6gicas e conveng6es

associativas (paftnership anangementsl foi um fator que acarretou a ampliaQao

em tamanho e variedade de todos os tipos de contratos de Tecnologia da

Intorma€o, com os clientes buscando contrataq6es de longa dura€o que

variaram ao longo lempo em virtude da demanda&.

156. Enfim, nao se contigura a mera aquisi€o de livros escotares ou de

serviQos t6cnicos. Promove-se uma atuagao articulada de prestag6es interligadas.

lsso permite ao ente p0blico valer-se da experioncia, conhecimento e capacidade

organizacional da Consulente para a revisao o atualizaQao de seus sistemas de

ensino. Havera prestagoes de r€sponsabilidade da Consulente, mas neo apenas

isso. O suc€sso do Sistema de Ensino Aprends Brasil pressup6e o envolvimento

eJetivo de todos os participantes da estrutura de ensino, em atuagao conjugada e

continuada no temDo.

!L3: A inviabilidade de competiceo

157. Essa peculiaridade do objeto da atuaqeo da Consulente - cuja iarefa

6, precisamente, a de planejar, conduzir, avaliar € dar condiQ6es materiais a

implanta€o do Sistema de Ensino Aprende Brasil - determina a inviabitidad€ de

ss cogitar de contratagao mediante pr6via liciiageo.

V.3.1 - Considerag1es gerais

158. Nos t6picos anteriores, discorreu-se acerca das condigoes

necessarias para a caracterizagao da hipdtese de inexigibilidade de licitagao. A
possibilidade de contrataqao direta deriva da conjuga€o de uma pluralidade de

condi96es, que se reconduzem e inviabilidade de competi€o.
159. Em termos analiticos, d6ve-se investigar a configuraQao de uma

contratagao com obj€to singular, dotado de caracleristicas diferenciadas que

reflitam as necessidades especiais da AdministraQeo. Ademais, suas

caracteristicas devem impedir a competiQao - s€ja em face da ausencia de outros

possiveis contratados, seja diante da impossibilidade de se adotar um crit6rio

objetivo de discriminagao entre uma pluralidade de possiveis proponentes.

20 tnfomation Technology in Govemmenl, London.. Roufledge, 1999, p. 127 (tradugao tivre).
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V.3.2 - O caso concrcto: a existencia de um objeb nao dissocievel

160. A descriqao do Sistema de Ensino Aprende Brasil, produzida pela

Consulente - que devera dar base a um possivel instrumento contratual a ser

firmado com os 6rgaos publicos - of€rece uma demonstraQao da singularidade e

da impossibilidade de fracionamento do objeto da atua9ao da Consulente.

161. Confirma oue a Consulente 6 "detentora exclusiva dos direitos de

comercializaqao em todo o territ6rio nacional" do Sistema de Ensino Aprende

Brasil - que 6 disponibilizado apenas nas condig6es estipuladas pelo titular

desses direitos.
't62. Disp6e mais adiante que a execuqeo contratual contempla o

fornecimento de livros didetcos integrados, assessoria psdag6gica, acessos, via

internet, ao Portal Aprende Brasil, incluindo cursos ds equipes docentes e

diretivas, da rede ptblica, com a apresentagao da estrutura e funcionamento dos

Livros Didaticos Integrados a ssrem utilizados no decorrer do ano letivo. Ainda

segundo essa descrigao, a Consulente compromete-se a garantir o eletivo

assessoramento ao Poder Plblico para a adequada utilizaqao do Sistema de

Ensino ADrende Brasil.

163. A imolanhcao do referido Sistema de Ensino desenvolve-se de

acordo com uma s6rie de etapas, todas tamb6m ligadas de modo indissociavel.

De certo modo, 6 possivel reconhecer a identidade de cada atividade especifica.

Por6m, isso nao signilica a possibilidade de fracionamento do objeto da

contrataqao. Como atirmado, a mera conjugagao das atividades isoladas nao

configura o objeto pretendido. O Sistema de Ensino Aprende Brasil propriamente

dito - que € apto a responder a um interesse pljblico especlfico - somente e$e
presente em face da int€grageo de todas as etapas e aspectos conjugados no

projeto desenvolvido pela Consulente.

164. Assim, por exemplo, os livros fornecidos pela Consulente envolvem

materiais 0nicos, no sentido de quo se integram em um programa abrangente de

desonvolvim6nto educacional. Mas nao basta a disDonibilidads dos livros oara oue

se tenha a qualidade assegurada pelo Sistema d€ Ensino Apr€nde Brasil como um

todo. E impossivol supor que, adquirindo os livros, o Poder Piblico estara
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propiciando aos estudantes o mesmo grau de qualidade d€ gnsino qug o Sistema

de Ensino 6 apto a proporcionar.

165. Por oulro lado, o Sistema de Ensino Aprsnde Brasil 6 caracterizado

por um conjunto complexo de fornecimentos. Conjuga-se o tornecimento de

material oscolar com sessdes de capacitagao, acompanhamento e orientaQao,

al6m de serviqos de diagn6stico, avalia€o, planejamento, execuQao das tarefas e

monitoramento dos rosultados. A eslrutura disponivel para o fornecimento desse

conjunto de utilidades somsnte poderia ser constituida mediante investimentos,

que jamais seriam justific6veis em coteio com a possibilidade da contrata€o ora

em exame.

166. A opera€o do sistema envolve manutenQao e aperfeigoamento

permanente. Os protissionais da Consulente dominam as caractoristicas das

verias etapas do forneclmsnto, sendo os 0nicos 6m condigao de avaliar

imediatamento os limitos e identificar a po€sibilidade de adequagao e adaptiaQao

do Sistema.

167. lsso significa que eventual contrata€o de uma pluralidade ds

empresas para os vArios aspectos do Sistema de Ensino Aprende Brasil eliminaria

o pr6prio sentido do se buscar um conjunto coerente de atividades dirigidas ao

des€nvolvimenlo da educa€o. Em Ultima analise, nonhum dos envolvidos seria

rssponsev6l por lazer operar o Sistema de Ensino de modo ofcionte. Enfim,

fracionar a contrata€o, nesse caso, conduziria a desnaturar qualitativamente o

objoto da atuagao administrativa.

168. Oito de outro modo, somente a adoaao do Sist€ma d6 Ensino

Aprende Brasil propriamente dito - como conjunto integrado de prestagOes - 6

apta a produzir a satista9ao das ngcessidades da Administra€o. O matsrial sem a

capacitaqao 6 insdiciente. A capacita€o s6m pr6vio planejamento 6 in0til. O
plane,amento sem o diagn6stico da situagao existento 6 impossivel. Esse conjunto

de tarsfas sem o acompanham6nto permansnte e as constanles avaliag6es e

discuss6es com os responsavsis pslo Podsr P0blico conduz a perda de recursos e

a ineficigncia.
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V.3.3 - A cancteristica oiginal e inica do Sistema
'169. Como instrumento para a realizaQao dos valores constitucionais, o

Sistema, em questao, somente adquire ssntido quando considerado oe mooo

integrado. A obtenQao isolada de um ou outro de seus elementos integrantes nada

agrega a situa€o atualmente existente - eis que, como 6 natural, os sistemas de

ensino dos municipios ja ha muito promovem contrataq6es para a obtengao

desses itens isolados. O que o Sistema de Ensino Aprende Brasil representa de

novo 6 precisamente a sua intograQao, mediante o desenvolvimento de uma

parceria destinada a, de modo dinamico, assegurar qualidade, atualizagao e

eficigncia as sscolas p0blicas.

170. Mais do que a desnatura€o do Sistema, a tragme aQao das

div€rsas prestaQ6es, aspectos e objetos impede a identificagao de seu cunho

diierenciado. O Sist6ma, em si mesmo, consiste num objeto peculiar e de natureza

singular, que 6 distinto da mera soma de suas partes isoladas. No seu conjunto e

como um todo articulado, o Sistema de Ensino Aprende Brasil propicia resultados

diferenciados e que nao permitem a comparagao em lace de outras soluQoes

eventualmente existentes.

V.4 :O caso concreto: ainviabilidade de competicAo de nodo especlfico

171. A possibilidade de existCncia de uma pluralidade de instituiqoos de

ensino aptas a fornecer sistemas integrados de educagao nao 6 causa para

afastamento das regras sobre a inexigibilidade de ticitagao.

V.4.1 - Os dois aspectos da inviabilidade de competigeo
'172. No caso em exame, ha inviabilidade de competigao sob dois angulos.

Primeiramente,6 imposslvel estipular crit6rios objetivos de compara€o entre o

Sistema de Ensino Aprende Brasil, desenvolvido oela Consulenle. e os sistemas

adotados por outras. Ademais disso, as regras especificas do setor educacional,

relacionadas com a liberdade didafco-pedag6gica, confirmam a impossibilidade

de adogao de mecanismos de competigao.

V.4.2 - As caracterlstbas dos sr.slemas dg ensino

173. Produz-se aqui uma circun$ancia peculiar das contrataC6es

relacionadas com os sistemas de ensino. Em vista das necessidades identificadas
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por certa escola, o sistema educacional concebido pela Consulente sere a metnor

solu9ao para a Adminishageo, segundo uma avaliagao de conveniencia que nao

comporta comparagao por parametros de julgamento objetivo.

174. Em outras palavras, a ausCncia de contraEQao da Consulente

impedile a implantagao de sistema de ensino, cuja configura€o final demandou

anos d€ investimento e trabalho e que atende de modo satisfat6rio as

necessidados identificadas por um delerminado €nte p0blico.

V.4.3 - A ausencia de criterios objetivoa de comparaQeo

175. A contrataqao de outra empresa, que nao a Consulente, podere

propiciar o surgimento de outro sistema, diverso do ofertado pela Consulente. lsso

pressupora a adogao de outros critorios didAticos e pedag6gicos para a escolha

do sistema integrado, Por6m, uma vez reputados adequados os m6todos de

ensino envolvidos no Sistema da Consulente (especialment€ em tace de seu

conteido didatico e pedag6gico), nao havera alternativas de aquisiQao isolada do

material. A adesao ao Sistsma pressup6e a contratagao de um objeto comprexo e

indissociavel. E ja se apontou que o objeto desenvolvido pela Consulente 6 apto a
responder, de modo amplo, ao especifico interesse piblico em questao.

't76. A condigao da Consulente como empresa privada que este em

condig6es de tornecer a Administragao o conjunto de prestagdes adequadas nao
rellete algum privil6gio juridico, em sentido t6cnico. Nao ha imoedimento

empresarial a que outras empresas des6nvolvam sistemas com obieto sim[ar.
177. O que se configura 6 uma peculiaridade pr6pria do campo da
gduca9ao. Os materiais, atividades, projetos de avalia€o e planejamento e os
demais elementos do Sistema de Ensino incorporam uma proposta didatico-
pedag6gica que 6 inerente a pr6pria Consulente. Rssulta da experiCncia
profissional - academica e tecnica - dos professores que a integram, que ap cam
o seu conhecimento na produqao e execuqao dos varios aspectos do Sisrema oe
Ensino Aprende Brasil.

V.4.4 - O reflexo de qualificag\es personalissimas

174. Hd um vinculo indissociavel entre o Sistema de Ensino e a condicao
pessoal de cada integrante da Consulente. Nao 6 impossivel que outra instiluigao
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realize atividade similar. Porem, cada programa de snsino serA caracterizado por

tra9os singulares, diretamente ligados a proposta didetica de cada qual.

179. Logo, a competi€o para a disponibiliza€o de um sistema de

educa€o para o Poder P{iblico 6 inviavel.

V.4.5 - A irrelevencia juridica da plurclidade de alternativas

180. A inviabilidade de comoeticao se relaciona nao a ausCncia de uma

multiplicidade de empresas atuando no setor examinado. O ponto fulcrat a ser

oxaminado nao 6 a quantidade d€ emprosas atuando no setor educacional, mas a

ausCncia de um crit6rio obietivo de comparagao entre produtos por elas ofertados.

Cada sistema €ducacional 6 dotado de caracteristicas pr6prias, que devem ser

avaliadas com liberdade pelo Poder PUblico. Contigura-se hip6tese de contraiaqao

direta, em que a escolha do contratado pauta-se por disciplina diversa da sui€iQao

a regras rigidas da seleQao mediante licitaQao.

V.4.6 - A aplicageo do caput do aft. 25 da Lei no 8.666

181. Caracteriza-se hip6tese reconduzivel ao disposto no caput do art. 25

da Lei no 8.666. Nao ha parametos estritos de comparagao entre o Sistema de

Ensino Aprende Brasil e os outros sistemas de ensino eventualmente

disponibilizados, precisamente porque cada um 6, a seu modo, dotado de

caracteristicas singulares. lsso impede a adogeo de um regime licitat6rio e impoe

a aplicagao da disciplina pr6pria das contrata6es diretas por inexigibitidade de

licitaqao.

V.5 .O aoravamento dos iscos na erea da Educaceo
'182. Adotar-se identica orieniagao no tocante a obietos destinados d

EducaQao conduz a um desastre potenciat. Em principio, essa opgao seria

inadmissivel sob o prisma do compromisso do Estado brasileiro com a qualidade

de enstno.

'183. Os objetos pertinentes a Educagao sao diretramonts relacionados a
realizaqao de direitos fundamentais dos aiunos. Despender recursos p0blicos para

a Educagao e ofer€cer objetos improsteveis infringe todos os parametos de

atua€o republicana.

184. E evidents que somente podem ser adquiridos os objetos dotados de
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atributos de qualidade que assegurem a obt€nQao de resultados positivos. Nao

podem ser adquiridos livros destituidos do qualidade, tal como nao se admite a

oferta de merenda escolar intragavel. A mesma orientagao se aplica quanto a

sistemas de ensino e outras prestaQ6es relacionadas A atividade pedag6gica: ndo

se admite a aquisigao fundada pura e simplesmente no menor preQo,

185. Dai se segue que a decisao de promover a licitaQao para a

contratagao d€ objetos na erea educacional deve ser acompanhada da adoQao de

providencias destinadas a evitar resultados desastrosos e o desperdicio de

recursos publicos com objetos imprest6veis. Ainda assim, os crit6rios de selegeo

da proposla'mais vantajosa'serao muito diticeis de determinar.

186. Em suma, deve-se ter em visla uma reora tundamental norteadora de

todas as contratag6es poblicas: nenhuma contrata€o 6 vantajosa, por menor que

seia o preQo desembolsado, quando o objeto adquirido for imprestevel para os fins

a que se destina. Pagar pouco por um objeto inadequado intringe os deveres

fundamentais da Admjnistragao. Propicia o fenomeno identificado na Economia

pela expressao sebgeo adversa, No afa de incorr€r no menor gasto possivel, o

adquirente acaba afastando os potenciais tornecedoros aptos a ofertar os objetos

dotados da qualidade minima indispensAvel a satisfazer a necessidade. Como

decorrCncia, paga-se um valor que 6 interior ao necessaio para adquirir o produto

pretendido, mas que assegura razo6vel margem de lucro para os lorneceoores oe

produtos dostitufdos de qualquer quatidade2l.

Vl - Concluseo
'147. Em virtude do exposto, formulo as seguintes respostas para os

Quesitos aoresenlados:

a) O conjunto de servigos e materiais compreendidos no.Sistema de

Ensino Aprende Brasil' envolve objeto de natureza singular, passivel de

enquadramento na hip6tese do art. 25, caput, da Lei no 8.666?

' Acerca do fen6meno da selegeo adversa. confira-se o brithante ensaio de GEORGE A.
AKERLOFF, The matket for "lenons": quatity uncertainty and the ma*et mechanism, que pooe ser
encontrado no sitio:
DIEII qcscj?.ucsd.edu/-aronatas/oroi€cvacad6rnic/Akertof%2Oon%20Lemons.odf. Acesso €m
14.04.2014. Esse trabalho assegurou ao seu autor o premio Nobsl da Economi; do ano de 200i.
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Resposta: Sim. No caso concreto anallsado. a necessidade da

AdministraCao P(blica municipal 6 diferenciada. O coniunto de

atividades e mate ais do "Sistema de Ensino Aprende Brasil" configura

objeto de natureza aingular, visto que exige soluq6es e concepg6es

muito especificas. Os materiais, atividadea, projetos de avaliagao e

planejamento e os demais elementos do referido Slstema dg Ensino
comp6em uma proposta didatico-pedag6gica que toi desenvolvlda e 6
inerente a pr6pria Consulente. Ademais,6 impossivel fracionar-se o
objeto da contratagSo, pois isso produziria a desnaturagao dag
prestagoes ora ofurtadas pela Consulente. E invievel a competi9eo para o
seu fornecimento em face da impossibilidade de estabelecimento de
crit6rios objetivos de cotejo e das peculiaridades envolvidas na adogeo

de programas pedag6gicos pelos sbtemas municipais ou estaduais de
en9ino.

b) Permanecem presentes os pressupostos para contrataqao direta, por

inexigibilidads, da Consulente para o fornecimento do .Sistema de Ensrno

Aprende Brasil'a 619aos da Administragao pIblica?

Resposta: Slm. As caracteristicas especificas do caso analisaqo
evidenciam a inviabilidade de competiqao. A inviabilldade de competigao
6 um concoito complexo e heietogCneo, que se configura neo apenas
nas hip6tes$ de aus€ncia de pluralidade de alternativas de contrahgao
para a AdministracSo Priblica. Tamb6m se caracteriza a inviabilidade de
competigao quando neo houver possibilidade de comparaceo objetiva
entre as diversias alternativas de contratagao perante as quais a

Administragao Piblica se depara, O desenvolvimento de um programa
pedag6gico para os sistemas de ensino municipais ou estaduais pooe
ser realizado de miltiplos modos, de maneira que nao 6 possivel reduzi-
lo a criterios puramente econ6micos ou t6cnico-cientificos, para que se
possa identificar "a melhor proposta,'. Neo existe possibilidade de
compararem€e objetivamente os diversos sbtemas pedag6glcos que
eventualmente possam ser concebidos. portanto. 6 invl6ver a
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comp€U9to. O que ruto.lzr o Poder Pobllco a roallzar conblbgio dlr€t|,
por inexlglbllldado de llcltrqio, vlsto que Fpti..nta a m.lhor .ltsmrtv!
pocsivcl pl|! .c obvar r qualid.de do onslno pobllco.
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