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PROTOCOLO N°: 788590/22

ORIGEM: MUNICIPIO DE PINHALAO
INTERESSADO: DIONISIO ARRAIS DE ALENCAR
ASSUNTO: CONSULTA

PARECER: 136/24

Consulta. Contratagdo publica. Modelo de
outsourcing.  Aquisicdo de  medicamentos.
Conexdo com autos pendentes de julgamento.
Gestado de manutengao de frota e predial através
de rede credenciada. Possibilidade. Resposta a
consulta.

O Sr. Dionisio Arrais Alencar, Prefeito do Municipio de Pinhalao,
formalizou expediente de consulta perante o Tribunal de Contas, com as seguintes
questdes (pega 3):

a) A administragao publica pode realizar a contratacdo de empresa de gestao,
para que realize a coordenagéo e manutengao de sua frota municipal, bem como a
manutengéo de prédios publicos, sem que isso fira o0 pressuposto da licitagao nas
contratagdes publicas?

b) Esta “quarteirizacdo” poderia ser estendida para a aquisicdo de bens, como por
exemplo, medicamentos, ou somente seria possivel para a realizagdo de
execucgdo indireta de servigos?

c) Em sendo positiva a resposta do item “a”, as pessoas juridicas a serem
contratadas pela gestora/coordenadora, deverao possuir habilitagdo juridica para
poder prestar os servicos em favor da administragéao publica?

d) Em sendo entendido que n&o ha relagéo juridica entre a administragao publica
e as empresas contratadas pela gestora, poderiam estas possuir vinculo com os
agentes politicos do ente contratante e mesmo assim, prestarem os servigos?

A peticao veio instruida com parecer elaborado pelo Setor Juridico
do Municipio, o qual “acabou entendendo possivel a quarteirizagdo, desde que haja
justificativa plausivel, elaborada com base em estudos técnicos que demonstrem a
vantajosidade desta contratacdo”. Nesse sentido, opinou que “seria possivel a
abertura de licitagdo para a contratagcdo de uma unidade gestora para servigos de
manutengcdo da frota municipal’, destacando que “as empresas que forem
contratadas pela pessoa juridica gestora da manutengéo da frota devem possuir a
habilitagédo juridica exigida pelas leis de licitagdo”. Por fim, quanto a quarteirizagéo
de gestdo de medicamentos, alegou “que isso ndo seria possivel porque ndo ha
previséo legal da execugdo indireta na aquisi¢do de produtos” (pecga 4).
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Mediante o Despacho n° 8/23 (peca 6), o relator recebeu a consulta.
Na sequéncia, remeteu o feito para a Supervisao de Jurisprudéncia e Biblioteca, que
enumerou decisdes acerca do tema (peca 8).

A Coordenadoria-Geral de Fiscalizacdo informou que ha impactos
em sistemas ou fiscalizagdes realizadas pelas unidades técnicas a ela vinculadas,
razdo pela qual solicitou ciéncia da decisdo apds o final julgamento, para os
encaminhamentos necessarios (pecga 12).

Por sua vez, a Coordenadoria de Gestao Municipal manifestou-se no
sentido da impossibilidade da quarteirizagao (peca 13), aduzindo que:

a) A administragao publica pode realizar a contratacdo de empresa de gestao,
para que realize a coordenagao e manutengao de sua frota municipal, bem como a
manutengéo de prédios publicos, sem que isso fira o pressuposto da licitagdo nas
contratagdes publicas?

Resposta: N&do. A contratagdo de empresa de gestdo para que realize a
coordenagdo e manutengdo da frota municipal, bem como, a manutengdo de
prédios publicos mediante o credenciamento de fornecedores e prestadores de
servigos viola o artigo 37, inciso XXI da Constituicdo Federal, bem como a
legislagdo regente aplicavel as licitagbes e aos contratados administrativos.

b) Esta quarteirizacdo poderia ser estendida para a aquisicdo de bens, como por
exemplo, medicamentos, ou somente seria possivel para a realizagdo de
execucgao indireta de servigos?

Resposta: Pelos mesmos fundamentos expostos no questionamento anterior, esta
quarteirizagdo nao pode ser estendida para aquisicdo, a exemplo de
medicamentos.

“

c) Em sendo positiva a resposta do item “a”, as pessoas juridicas a serem
contratadas pela gestora/coordenadora, deverao possuir habilitagdo juridica para
poder prestar os servicos em favor da administragédo publica?

Resposta: Prejudicada

d) Em sendo entendido que ndo ha relagdo juridica entre a administracédo publica
e as empresas contratadas pela gestora, poderiam estas possuir vinculo com os
agentes politicos do ente contratante e mesmo assim, prestarem os servigos?

Resposta. Prejudicada.

Na pendéncia do exame desta consulta, a Associacao dos
Municipios do Oeste do Parana formulou pleito de sua habilitacdo como amicus
curiae, visando a cooperagao processual (pega 15), o que, todavia, restou indeferido
pelo Relator, o qual ponderou que o expediente ja estava instruido com a
manifestacdo técnica, remanescendo unicamente o pronunciamento deste Parquet
para sua submissao ao Plenario (pecga 21).

E o breve relatdrio.

De partida, quanto aos requisitos de admissibilidade das consultas, o
artigo 311 do Regimento Interno assim os prevé: legitimidade do consulente,
objetividade dos quesitos, pertinéncia tematica, prévio exame da assessoria local e
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formulacdo em tese. Ja o artigo 312 define o rol de legitimados a apresentar
consultas. No presente caso, nota-se que os pressupostos foram atendidos.

Feitas essas consideragdes prévias, observa-se da peti¢cdo inicial
que a duvida suscitada tem por substrato a possibilidade de quarteirizacdo de
servicos de manutencdo de frota e predial, bem como de aquisicdo de
medicamentos segundo essa metodologia pelo Municipio.

Preliminarmente, quanto a subcontratacdo de empresa de gestéo
para aquisicdo de medicamentos (questdo “b”), a indagacao coincide com o tema
dos autos de consulta sob n° 636412/22, distribuidos anteriormente e ainda
pendentes de julgamento. Nesse sentido, inarredavel a conexdo entre os processos,
no ponto mencionado, na forma prevista no artigo 55 do Codigo de Processo Civil,
bem como no art. 346-B, § 1° do Regimento Interno desta Corte, que reputa
“conexos dois ou mais processos quando lhes for comum o objeto”.

De tal maneira, conforme preceitua o § 3° do mesmo dispositivo
regimental, muito embora aquele feito conste da pauta do Tribunal Pleno, nao
havendo ainda sido proferida decisdo de mérito ou terminativa, requer o Ministério
Publico de Contas seja reconhecida a conexao entre a questao “b” da presente
consulta e o objeto dos autos sob n° 636412/22, com a prevengdo do Relator
destes, Conselheiro Ivan Lelis Bonilha, para a analise quanto ao outsourcing nos
casos de aquisicao de medicamentos.

Com tal medida, busca-se a higidez das decisbes dessa Corte,
evitando-se possiveis julgamentos conflitantes em questdes tedricas de mesma
natureza, sendo certo que a analise conjunta das consultas atenderia ndo apenas os
interesses dos consulentes, mas de todos os jurisdicionados. Além do mais,
conquanto se trate da mesma metodologia de contratagédo (o chamado outsourcing),
dadas as significativas diferengas entre os objetos da quarteirizagdo, bem assim as
particularidades da aquisicdo de medicamentos como procedimento insito a politica
publica essencial de assisténcia a saude, reputamos que o tema merece o destaque
conferido naquela consulta.

Superado esse aspecto, quanto ao outsourcing nos casos de
contratagcdo de empresa para gestdo de manutencao de frota e predial, o parecer
juridico que instrui o pleito enfocou a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniao,
aduzindo que o Acérddo n° 120/2018-TCU reconheceu a legalidade da
quarteirizacado, “colocando apenas alguns requisitos para sua efetivagao” (peca 4),
especialmente estudos técnicos que demonstrem aspectos como a adequacgao, a
eficiéncia e a economicidade da utilizagdo do modelo de outsourcing.

Por sua vez, a Coordenadoria de Gestdao Municipal posicionou-se
pela impossibilidade de quarteirizacdo, aduzindo que “o que se vislumbra na préatica
€ a nitida tentativa de validar a contratagdo direta (sem licitagdo) sob a roupagem de
‘modelo de gestdo através de outsourcing™, com realizagdo de processo licitatorio
apenas para a formacado do vinculo com a empresa intermediadora, deixando
“totalmente a descoberto o processo de aquisicdo de medicamentos/manutencgéo de
frota/manutencdo predial’. Ainda, salientou a unidade técnica que o “modelo ora
proposto ndo traz consigo nenhuma caracteristica inédita ou inovadora capaz de
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conferir maior agilidade as compras publicas, limitando-se a subtrair da cadeia de
contratagdo o dever constitucional de licitar’ (pega 13).

Quanto ao Acérddo n° 120/2018-TCU, manifestou-se a
Coordenadoria de Gestdo Municipal no sentido da:

(...) impossibilidade de utilizagdo do modelo de outsourcing/quarteirizagdo nas
contratagdes publicas, ndo obstante o Tribunal de Contas da Unido tenha se
manifestado favoravelmente no caso da contratagao do servigo de manutencgéo de
frota (acérdao 120/2018).

Nao ha qualquer razao para que se abra excecdo quanto a possibilidade de
utiizacdo do modelo de outsourcing/quarteirizacdo para o0s servicos de
manutengéo de frota/manutencao predial, eis que as mesmas mazelas oriundas
da burla ao dever de licitar no caso de aquisicdo de medicamentos também
incidem nos servigos de manutengao de frota/manutencgao predial (pega 13, p. 16).

Com o devido respeito ao entendimento técnico, na perspectiva do
Ministério Publico de Contas, ndo defluem do modelo proposto as consequéncias
indicadas na instrugéo, razdo pela qual nos parece inviavel o juizo negativo ex ante
de determinado tipo contratual. Além disso, ha significativa distingdo entre os
servigos relacionados as atividades-meio e a execugao de politica publica essencial
— tema mais bem abordado nos autos n°® 636412/22.

Pois bem, quanto a contratacido referente a manutencéo de frota e
predial, observa-se que, na pratica, o objeto a ser contratado possuiria duas fases: a
primeira consistindo em uma licitacdo para a escolha da gerenciadora de
manutencao (a qual se limitaria ao fornecimento de software de gerenciamento e
cadastramento de empresas aptas a prestarem os servigos), enquanto a segunda
fase — a ser realizada pelo consulente — se refere a escolha da responsavel por
executar o servigo de manutencdo veicular ou predial, entre as cadastradas da
intermediaria.

Nessa segunda fase, o Municipio solicitaria orcamento de empresas
credenciadas da contratada, escolhendo aquela que apresentasse maior desconto
em relagao ao sistema referencial. Tal procedimento caracterizaria uma espécie de
“negociacao”, visando ao aumento de desconto, em relagdo ao minimo ofertado pela
gerenciadora, a cada execucao de servigos. Contudo, tal contratagdo s6 poderia ser
realizada apds a elaboracdo de estudos que comprovassem a real economicidade
do modelo, requisito que se justifica diante das duvidas sobre se o0s pregos
efetivamente pagos seriam adequados aqueles cobrados no mercado,
especialmente diante das dificuldades na definicdo do prego unitario do objeto.

Nesse diapasao, a instrugdo no bojo dos autos que resultaram no
Acordao n°® 120/2018-TCU lanca importantes esclarecimentos quanto a dificuldade
da definicdo de prego unitario dos itens de manutengéo veicular, que integram o
tema da presente consulta:
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8.2.1. A jurisdicionada aduz, ainda, que a contratada lhe permitiu acesso ao
sistema Audatex, o qual € um sistema de informagdes pertencente ao grupo
americano Solera - especializado em solugdes tecnolégicas de sinistros - com
base de dados de precos de pegas veiculares para orgamentagéo eletrénica (pecga
76, p. 4). De acordo com a empresa publica, o banco de dados do sistema possui
informagdes de todos os modelos nacionais e importados de automoveis desde
1984, sendo alimentado por fabricantes, oficinas e reguladoras.

8.2.1.1. Ressalta que o sistema informatizado nao é fixo, podendo ser modificado
pela empresa responsavel, desde que atenda aos requisitos de fornecer
informagdes sobre pegcas e servicos de milhares de marcas e modelos.
Atualmente, segundo informagdes prestadas pelos Correios em reunido com a
Selog, o0 acesso ao sistema Audatex foi alterado para o sistema Orion, da empresa
Cesvi Brasil (pega 96).

8.2.2. Esclarece também que o Centro de Transporte Operacional de Brasilia
possui 21 modelos de veiculos sob sua guarda, e que cada modelo possui cerca
de cinco mil itens distintos, totalizando cerca de 105.000 itens, o que
inviabilizaria a discriminagéo dos itens no procedimento licitatério (pega 76, p. 14-
15).

8.2.3. Destaca, por fim, que ha “muita dificuldade de obtencdo dos catalogos
eletrénicos com essa relagao de pecas junto aos fabricantes de veiculos”, e
que “o cadigo destas pecgas (part numbers) sdo frequentemente atualizados,
criando dificuldades adicionais de identificacdo e consequentemente de
determinacado do seu custo unitario” (pega 76, p. 15). (grifos nossos)

De tal modo, a metodologia de orgamentacdo de cada servigo deve
prever um custo maximo (para fins dos servicos de mao de obra e pecgas) do valor
constante no sistema referencial utilizado, descontado do percentual previsto na
proposta da futura contratada, acrescido da remuneragao da taxa de gerenciamento,
a ser definida em percentual sobre o valor total da manutencéo. Assim, o valor do
servigo a ser prestado obedeceria a critérios objetivos e de mercado, isso desde que
o valor ja descontado das tabelas existentes no sistema referencial seja coerente
com aquilo que é cobrado no setor de manutengdes automotivas e prediais.

Quanto ao custo efetivo da proposta — se comparado ao valor de
mercado — deve ser substancialmente inferior aquele existente nas tabelas
referenciais, especialmente devido ao procedimento de “negociagdo”, conforme
tratado alhures. Entretanto, a mera comparacdo com tabelas de referéncia nao
permite aferir a economicidade real da negociagdo, uma vez que os valores
tabelados podem se apresentar consideravelmente acima dos cotados pelas
empresas credenciadas.

Assim, a toda evidéncia, denota-se que a mera apresentagao de
um sistema de orcamentagdao nao é suficiente para atestar a vantajosidade
econémica do modelo, devendo haver um estudo aprofundado que comprove
a economicidade do outsourcing no caso concreto, inclusive em comparagao
com outros procedimentos possiveis para resolver as necessidades de manutencao
de frota e predial do consulente. Nao destoa dessa compreensao a assertiva do
Ministro Bruno Dantas, relator do acorddo invocado como paradigma, que, ao
inaugurar seu voto, ressaltou que a “licitacdo e a contratagdo de empresa para
prestagdo de servigco de gerenciamento informatizado da manutengdo de frota é, de
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fato, assunto controverso”, para, adiante, reafirmar que nado houve qualquer
vedacgéo, na jurisprudéncia da Corte de Contas federal, a utilizagdo do modelo.

Nesse diapaséo, cumpre destacar que a jurisprudéncia do Tribunal
de Contas da Unido, no citado Acordao n° 120/2018, sedimentou entendimento de
que nao compete a Corte de Contas realizar escolhas em substituigdo ao
jurisdicionado, sob pena de ingeréncia, senao vejamos:

Isso porque tal escolha insere-se no ambito de discricionariedade do gestor, a
quem compete avaliar a conveniéncia e oportunidade de adotar determinado
modelo, desde que, obviamente, reste demonstrado o respeito aos principios
norteadores. Nao cabe ao TCU, no desempenho de sua missao constitucional de
controle externo, imiscuir-se no papel do administrador publico, sob pena de
ingeréncia indevida nas atividades das unidades jurisdicionadas.

Portanto, sendo valida a subcontratagdo de servigos referentes a
manutencdo de frota e predial, vez que ndo se enquadram nas hipdteses de
excegao impostas a normativa geral, cumpre ao jurisdicionado atentar-se aos
requisitos essenciais para adocao do modelo, especialmente a realizacdo de estudo
preliminar que comprove a adequacéo, eficiéncia e economicidade do outsourcing
no caso concreto.

Nao é demais reforgar, corolario do posicionamento antes defendido
quanto a conexao processual, que essa compreensao se resume as hipoteses de
gerenciamento de frota e manutengao predial — ndo abarcando, por consequéncia,
no escopo deste processo a aquisicdo de medicamentos, objeto de politica publica
especifica, retratada na outra consulta ja indicada.

Impende observar, ademais, que as empresas cadastradas devem
atender aos critérios legais de habilitagao fiscal/trabalhista para contratacao, e que
esse controle deve ser efetuado pelo jurisdicionado, na forma prevista nas normas
de regéncia. De igual maneira, resta obstado o cadastramento e a contratacdo de
empresas que possuam vinculo com os agentes politicos da entidade contratante,
vez que atentaria contra a proibicdo insculpida no artigo 14, IV, da Lei n°
14.133/2021, in verbis:

Art. 14. Nao poderdo disputar licitagdo ou participar da execugdo de contrato,
direta ou indiretamente:

(...)

IV - aquele que mantenha vinculo de natureza técnica, comercial, econémica,
financeira, trabalhista ou civil com dirigente do 6rgdo ou entidade contratante ou
com agente publico que desempenhe funcdo na licitagdo ou atue na fiscalizagao
ou na gestdo do contrato, ou que deles seja cdnjuge, companheiro ou parente em
linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, devendo essa proibigdo
constar expressamente do edital de licitacéo;
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Diante do exposto, o Ministério Publico de Contas manifesta-se pela
possibilidade de conhecimento da consulta para, no mérito, ofertar a seguinte
resposta aos quesitos formulados:

a) A administragdo publica pode realizar a contratacdo de empresa
de gestdo, para que realize a coordenagcdo e manutencédo de sua
frota municipal, bem como a manutengdo de prédios publicos, sem
que isso fira o pressuposto da licitacdo nas contratagcbes publicas?

Resposta: Sim. A adog¢ao do modelo de subcontratacido nos casos
de manutencdo de frota e predial insere-se no ambito da
discricionaridade do gestor publico, condicionada ao atendimento
dos requisitos essenciais, especialmente a realizagdo de estudo
preliminar que justifique o outsourcing, bem como a observancia da
legislagao aplicavel as licitagbes e aos contratos administrativos. A
viabilidade abstrata de seu emprego, todavia, ndo exclui a atribui¢cao
fiscalizatoria especifica do Tribunal de Contas, nem obsta o regular
exercicio do controle externo, o qual, inclusive, podera apurar
responsabilidades por eventuais vicios ou abusos cometidos na
contratagao publica.

b) Esta quarteirizagdo poderia ser estendida para a aquisigdo de
bens, como por exemplo, medicamentos, ou somente seria possivel
para a realizacdo de execugdo indireta de servicos?

Resposta: Questdo prejudicada pela pendéncia de julgamento dos
autos de consulta n°® 636412/22.

¢) Em sendo positiva a resposta do item “a”, as pessoas juridicas a
serem contratadas pela gestora/coordenadora, deverdo possuir
habilitacao juridica para poder prestar os servicos em favor da
administracdo publica?

Resposta: Sim. As oficinas credenciadas devem possuir habilitacdo
juridica na forma prevista em lei, ressaltando-se que esse controle
deve ser exercido, em primeiro lugar, pelo jurisdicionado,
permanecendo a disposi¢cdo das demais instancias de controle.

d) Em sendo entendido que ndo ha relagdo juridica entre a
administragdo publica e as empresas contratadas pela gestora,
poderiam estas possuir vinculo com os agentes politicos do ente
contratante e mesmo assim, prestarem os servicos?

Resposta: Nao, haja vista a necessidade de se observar a proibicéo
insculpida no artigo 14, IV, da Lei n°® 14.133/2021.

Curitiba, data da assinatura digital.

VALERIA BORBA
Procuradora-Geral do Ministério Publico de Contas
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