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Tribunal de Contas \do Estado de Mato Grosso do Sul
GAB. CONS. FLAVIO ESGAIB KAYATT

DECISAO SINGULAR DSG - G.FEK - 5704/2020

PROCESSO TC/MS : TC/5534/2014
PROTOCOLO : 1486003
ORGAO : CAMARA MUNICIPAL DE BODOQUENA

ORDENADOR DE DESPESAS :ROSANGELA LOPES FERREIRA SIQUEIRA
CARGO DO ORDENADOR : PRESIDENTE A EPOCA

ASSUNTO DO PROCESSO : CONTRATO ADMINISTRATIVO N. 4/2011
PROCEDIMENTO LICITATORIO: CONVITE N. 4/2011

CONTRATADO : ATLAS ASSESSORIA E PLANEJAMENTO LTDA. ME

OBJETO :PRESTACAO DE SERVICOS DE ANALISE, VERIFICAGAO E
CORRECAO EM PROJETOS DE LEIS.

VALOR INICIAL : R$ 49.500,00

RELATOR : CONS. FLAVIO KAYATT

RELATORIO

Tratam os documentos dos autos da prestacao de contas referente ao Contra-
to Administrativo n. 4/2011, originado do procedimento licitatério na modalidade de
Carta Convite n. 4/2011, celebrado entre a Camara do Municipio de Bodoquena e
Atlas Assessoria e Planejamento Ltda. ME, tendo por objeto a prestacédo de servigos
de andlise, verificacdo e correcdo em projetos de leis, no periodo de 01/02/2011 a

31/12/2011.

A equipe técnica da 12 ICE concluiu, na anédlise ANA — 9007/2015 (p¢. 30, fls.
140-146), pela irregularidade do procedimento licitatorio e da formalizacdo contratual
e pela regularidade da execucdo das despesas orcamentarias, conforme excertos

que seguem:

“Muito embora tenha esta Corte de Contas oportunizado o responsa-
vel pelo 6rgéo de comparecer nos autos e sanar as duvidas, divergéncias e auséncia
de documentos inerentes ao procedimento aqui adotado e exigidos pelo estatuto das
licitacdes, bem como pela Resolucao e Instru¢do Normativas desta Egrégia Corte, en-
tendemos que as irregularidades e ilegalidades permanecem na forma descrita no
item abaixo:

Constatamos que o0s autos em epigrafe trata-se de uma contratacao
de empresa na prestacdo de servicos de analise verificacdo e correcdo em projetos
de Leis.

Em conformidade com o Parecer C n® 00/0044/2001, de 17/10/2001,
em regra os servicos de analise verificagdo e correcdo em projetos de Leis devem ser
preenchidos, por intermédio de concurso publico, pois relacionam a atividade fim do
Orgéio ou Entidade, podendo, porém serem contratados quando envolverem servicos
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relativos a area-meio, ou ainda quando envolverem servi¢os técnicos especializados
e quando o servico for singular, nos termos que disciplina (art. 13 e 25 da Lei Federal
n° 8.666/93).

Face ao exposto, entendemos que o objeto do Contrato, ora analisa-
do, além de ser caracterizado como area fim do Org&o, ndo se enquadra como servi-
¢o singular e passivel de notéria especializacdo, sendo atribuicdo de servidor publico,
tais obrigacdes.

Isto posto, concluimos pela IRREGULARIDADE do procedimento lici-
tatorio, da formalizacéo contratual e pela REGULARIDADE de sua execucdo.”

Por sua vez, o representante do Ministério Publico de Contas (MPC) emitiu o
Parecer n. 9299/2016 (p¢. 31, fls. 147-151), opinando pela declaracdo de irregulari-
dade do procedimento licitatorio, da formalizacdo contratual e execucao financeira,
de acordo com o mencionado abaixo:

“Resta claro, portanto, que a contratacdo em questdo contraria 0 en-
tendimento desta Corte de Contas sedimentado no referido Parecer-C, posto que ndo
se adequa as hipoéteses legais, por estarem diretamente relacionados com a ativida-
de-fim do Orgéo e, também, por representarem contratacdo de mao de obra em subs-
tituicdo a servidores publicos, contrariando preceito constitucional (art. 37, Il da CF).

Ademais, o responsavel ndo cumpriu o dever legal de encaminhar os
documentos obrigatérios exigidos pela Instru¢do Normativa n. 035/11 no prazo nela
previsto e, apesar de ter sido intimado a tanto, deixou de fazé-lo, sujeitando-se, dessa
forma, a penalizacdo pela préatica de infragdo na forma prevista no art. 42, Il e IV da
LC n. 160/12.

A impossibilidade de aprovacéo dessa contratacdo por esta Corte de
Contas, nos termos do art. 59, Il da LC n. 160/12, em face das infra¢cdes supracita-
das, contagia em nosso entender as fases subsequentes.

Dessa forma, ainda que o gestor tenha comprovado a liquidacdo da
despesa no montante de R$ 13.500,00, tal circunstancia ndo impossibilita seja decla-
rada a irregularidade da execuc¢do, mas tdo somente a impugnacéo da despesa.

Em vista do exposto, esta Procuradoria de Contas opina, nos termos
do art. 11, lll da LC n. 148/10, no sentido de que esta Corte de Contas adote o se-
guinte julgamento:

1 - pela ilegalidade e irregularidade do procedimento licitatério, da
formalizac&o contratual e da execucéo, nos termos do art. 59, 11l da LC n. 160/12 c/c
art. 120, I, Il e Ill da Resolucé@o Normativa n. 076/13;
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2 — pela aplicacédo de multa ao gestor pela pratica de infracdo a nor-

ma legal e regulamentar decorrente da auséncia de remessa de documentos obriga-
torios, apensar de intimado, nos termos do art. 42, Il e IV da LC n. 160/12;”

E o relatorio.
DECISAO

Acerca da matéria em exame, tenho que o feito estd adequadamente instrui-
do, motivo pelo qual declaro encerrada a instru¢cdo processual para o julgamento do
procedimento licitatorio relativo ao Convite n. 4/2011, bem como da celebracdo e
execucdo do Contrato Administrativo n. 04/2011, entre a Camara Municipal de Bo-
doquena e a empresa ATLAS ASSESSORIA E PLANEJAMENTO LTDA ME, nos
termos dos arts. 49, 1ll, a, 11, Il, e 70 do Regimento Interno (aprovado pela Resolugéo
TCE/MS n. 98, de 19 de dezembro de 2018).

DO PROCEDIMENTO LICITATORIO

A. POSSIBILIDADE DE CONTRATACOES DE ESTUDOS TECNICOS, CON-
SULTORIAS, ASSESSORIAS E AUDITORIAS (TRABALHOS TECNICOS PROFIS-
SIONAIS) POR PROCEDIMENTO LICITATORIO.

No mérito, registro de inicio que tanto os analistas da ex-12 Inspetoria de Con-
trole Externo-12 ICE quanto o Procurador de Contas concluiram pela impossibilidade
de “terceirizagao” de servicos de assessoria. E:

— lembro que o Contrato Administrativo n. 04/2011 foi celebrado apos realiza-
da a licitagdo na modalidade de convite (Convite n. 004/2011);

— anoto que o entendimento concordante das pessoas que se manifestaram
nos autos decorreu do entendimento de que o objeto da avenca compreendia ativi-
dade-fim da Camara Municipal, cuja atividade deveria, ao juizo deles, ser exercida
por servidor(es) integrante(s) do seu corpo juridico, ordinariamente Assessor(es) ou
Procurador(es) Juridico(s) investido(s) no(s) cargo(s) mediante prévia aprovacao em
concurso publico;

— 0 objeto do contrato esta assim delimitado em sua Clausula Primeira (f1.91):

“2.1 --Constitui objeto deste contrato: a contratacdo de empresa especializa-
da, na prestacao de servigos de analise, verificacdo e corregao em projetos de Leis.”
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E as conclusdes do Procurador de Contas (PARECER PAR - MPC - GAB.6
DR.JAC - 9299/2016, peca 31, fls. 147-151) foram entdo baseadas, especialmente,
no Parecer C n. 00/0044/2001, que formalizou, nos termos abaixo, a resposta a
Consulta dirigida a este Tribunal:

““(.“)
“Com relacdo aos servigos de ‘Assessorias’ e ‘Consultorias’ aqui incluidos os de

assessoria de finangas e contabilidade, recursos humanos, compras, licitagbes e con-
tratos, por estarem diretamente relacionados com a atividade-fim do 6rgéo e, tam-
bém, por representarem contratacdo de mao-de-obra em substituicdo a servidores
publicos, ndo poderao ser terceirizados.”

De modo geral, sem maiores aprofundamentos, existe o entendimento de
que, salvo em casos especiais, devidamente justificados, € permitido a Administra-
cdo publica contratar a prestacdo de servigcos para o exercicio de atividade-meio,
mas esta vedada para a atividade-fim, como também afirmaram os analistas da ex-
12 ICE e o representante do MPC.

O Supremo Tribunal Federal-STF se pronunciou recentemente sobre a
responsabilidade da Administracdo Publica pela isonomia entre os empregados
contratados por “terceirizagdo” de atividade-fim e os servidores publicos efetivos
(Reclamacéo : Rcl 002307178.2019.1.00.0000 MG [...]), seguindo destacados o0s
seguintes trechos de interesse:

()

“Portanto, prevalece nesta d. Primeira Turma o entendimento de que, os julgamentos
proferidos pelo STF no RE n° 958.252 e ADPF 324, por meio dos quais firmou-se a
tese da licitude da terceirizacdo ou de qualquer outra forma de divisdo do trabalho en-
tre pessoas juridicas distintas, "independentemente do objeto social das empresas
envolvidas", ndo alcanca as hipoteses de contratac@o de terceirizados por ente publi-
co, para laborar em atividades afetas a atividade essencial do 6rgédo ou da entidade.
(...).

(STF - Rcl: 34975 MG - MINAS GERAIS 0023071-78.2019.1.00.0000, Relator: Min.
EDSON FACHIN, Data de Julgamento: 05/03/2020, Data de Publicagcdo: DJe-051
10/03/2020)

Como visto, a tese é a de que estd vedada a Administracdo publica a contra-
tacdo de servico que, de algum modo, implique a substituicdo de atribuicbes ou
competéncias caracterizadas como atividades-fim (ditas atividades ou competéncias
tipicas de estado), compreendendo assim as que
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“impliguem limitacdo do exercicio do poder de policia, ou manifestacdo da
vontade do Estado pela emanagéo dos atos administrativos” *,

em confronto com a exigéncia constitucional do concurso publico. E que,
ademais, ensejaria abrir novos campos para a pratica de nepotismo e a quebra da
necessaria impessoalidade administrativa.

Portanto, quanto a esse aspecto ndo ha como discordar de plano das conclu-
sOes do ilustre Procurador de Contas.

Todavia, essa Otica de aparéncia objetiva ndo subsiste se ndo for realizada
adequada reflexdo diante de cada caso concreto, e submetido este a verificagdo de
que a contratacdo provoca, ou nao, a burla, a ofensa a regra constitucional do ne-
cessario concurso publico.

N&o é, pois, tao facil como pode parecer a diferenciacdo, em alguns ou muitos
casos, de atividade-fim ou funcdo essencial do 6rgao e atividade-meio, especialmen-
te porque tenta-se incluir os entornos preparativos do ato administrativo no ato que,
efetivamente emanado, manifesta a vontade do Estado, malferindo principios consti-
tucionais ndo menos importante, como o da eficiéncia, da razoabilidade e da prima-
zia do interesse publico. Ademais, ha uma frequente confusdo que se tende a fazer
entre “terceirizacdo de méo de obra” e “prestagao de servigos”.

Neste sentido, a0 meu sentir, a contratacdo da prestacdo de servicos de as-
sessoria (trabalhos técnicos-profissionais que ndo caracterize terceirizacdo de méao de
obra), que constituam servigos preparatérios do ato a ser emanado pelo titular da
manifestacdo da vontade do Estado néo se refere de forma alguma a atividade fim e
sua contratacdo é permitida pelas razdes que passo a expender.

A.1l. Devo de inicio dizer que a constituicdo, em seu artigo 37, incisos I, IX e
XXI tratou da prestacao de servicos de pessoas fisicas e juridicas para o ente publi-
co, sem olvidar da outras formas, como concesséo, permisséo e delegacdo que es-
tao dispostas nos artigos 175 e 236.

A.2. A prestacdo de assessorias e consultorias, como aqui no caso examina-
do, bem como os de servigos advocaticios e de auditoria financeira e de patrocinio
de causas judiciais e administrativas, tem sustentacdo na sede privilegiada do inciso
XXI do art. 37, que assim dispde:

Art. 37 [..]

' 1Lei de Licitagbes Publicas comentadas /Ronny Charles Lopes de Torres. — Salvador: Ed. JusPodivm, 2018. P. 149
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[.]

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagéo, as obras, servicos, compras
e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que asse-

gure igualdade de condi¢fes a todos os concorrentes, com clausulas que estabele-
cam obrigacBes de pagamento, mantidas as condicdes efetivas da proposta, nos ter-
mos da lei, 0 qual somente permitira as exigéncias de qualificacao técnica e econdmi-
ca indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacfes

A.3. E a Unido autorizada pela competéncia privativa para editar normas ge-
rais de licitagdo (art. 22, XXVII, da CF/1988) ? editou a Lei n. 8.666/1993 e a Lei. N.
10.520/2002, e nela conceituou os servicos que poderiam ser contratados atraves do
procedimento licitatorio no inciso Il, do artigo 6°, da Lei n. 8.666/1993 abaixo transcri-
to:

Art. 60 Para os fins desta Lei, considera-se:

[..]

Il - Servico - toda atividade destinada a obter determinada utilidade de interesse para
a Administragdo, tais como: demolicéo, conserto, instalacdo, montagem, operacéo,
conservagdo, reparagdo, adaptacdo, manutencgéo, transporte, locacdo de bens, publi-
cidade, seguro ou trabalhos técnico-profissionais;

E mais a frente detalhou os servigos técnicos profissionais, nos quais estao
engquadrados os aqui examinados. Vide art. 13 do referenciado Diploma legal:

Art. 13. Para os fins desta Lei, consideram-se servigos técnicos profissionais espe-
cializados os trabalhos relativos a:

| - estudos técnicos, planejamentos e projetos basicos ou executivos;

Il - pareceres, pericias e avaliagbes em geral;

Il - assessorias ou consultorias técnicas e auditorias financeiras ou tributarias;
(Redacao dada pela Lei n°® 8.883, de 1994)

IV - fiscalizacdo, supervisdo ou gerenciamento de obras ou servicos;

V - patrocinio ou defesa de causas judiciais ou administrativas;

% Art. 22. Compete privativamente a Unigo legislar sobre:
XXVII - normas gerais de licitacdo e contratagdo, em todas as modalidades, para as administragdes publicas diretas, autarqui-

cas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas
publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, IlI;
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VI - treinamento e aperfeicoamento de pessoal;
VIl - restauragdo de obras de arte e bens de valor historico.

Assim, no mesmo artigo 37 da Constituicdo Federal coexistem trés incisos
gue desenham a prestacao de servigco publico. Existem outros. Mas no tema de inte-
resse temos os inciso Il e IX que tratam da investidura em cargos publicos e presta-
cao direta de servigcos por pessoas fisicas permanentes ou temporarias. E 0 inciso
XXI, de discricionariedade do administrador, que, na forma da disposicao legal, auto-
riza a contratacéo de prestadores de servigos.

Assim, primando-se pelo interesse publico, conveniéncia e oportunidade, a
contratacao de tais servicos, € licita, e permitida pela lei de licitacdes.

O permissivo legal estad no art. 6°, inciso Il, da Lei 8.666/1993 que autoriza a
contratacao de trabalhos técnico-profissionais, exatamente como o do caso exami-
nado, j& que o objeto contratual enquadra-se no art. 13 do Estatuto, mormente pela
producdo de estudos técnicos, pareceres, assessorias ou consultorias técnicas.
Alerto, desde ja, que estou me referindo que aqui, inserida esta, a ideia de prestacéo
desses servi¢cos e nunca de mao de obra.

A.4. Importante lembrar o imperioso contorno sistematico que deve ser dado a
hermenéutica infraconstitucional. Nesse passo, € necessario deixar claro que nao se
pode utilizar a autorizacdo da contratacdo da prestacado de servicos se revestir de
terceirizacdo de méao de obra, especialmente a ligada as atividades fins de monop6-
lio do Estado, e assim malferir o provimento por concurso publico de que trata o inci-
so I, do art. 37 da Constituicao.

Do outro lado, ndo se pode entender que certos cargos efetivos ndo possam
ser considerados atividade meio, porque ndo detém a prerrogativa do monopdlio
estatal (como € o caso, por exemplo, de vigias, auxiliares administrativos, pessoal de
limpeza, etc.), bem como que ndo possam ser assessorados (com servicos de as-
sessoria consultoria etc.) os referenciados servidores efetivos, para melhor emana-
rem seus privativos atos administrativos de monopdlio estatal, bastando que estes
assessoramentos sejam entregues em forma de servi¢o, ou seja, pareceres e mani-
festacOes técnicas, auditorias, calculos, e até patrocinio de causas judiciais e admi-
nistrativas que sejam, com maior eficiéncia que as procuradorias , prestadas por es-
pecialistas que tenham expertise no tema.
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A.5. Aqui ha um ponto fundamental que deve ser deixado claro. Embora o
termo “terceirizagdo de servigos” € usado corrigueiramente nos meios juridicos,
quando se contrata uma empresa que preste servicos ao estado, ndo é disso que se

trata.

Essa confusdo se da porque € vedada a prestacao de servicos quando esta
venha se revestir de verdadeira terceirizacdo de mao de obra, burlando a regra geral
do concurso publico, camuflando um nepotismo ou utilizando a vedada pessoalidade
na contratacao.

Esclarecedoras sédo as consideracbes do Professor Marcal sobre os limites
gue devem ser imposto a essas contratacoes:

“O problema da terceirizagdo no ambito da Administracéo Publica ndo apresenta na-
tureza trabalhista, mas se relaciona diretamente com a disciplina de direito adminis-
trativo.[...]. Por outro lado, a contratagdo de uma empresa para prestar servicos a
Administracdo nao configura “terceirizagdo”. A terceirizagdo pressupde a existéncia
de uma subcontratacdo, em que 0 sujeito contratado para executar um objeto promo-
ve a contratacdo de outrem para executar esse objeto. Ora, somente se poderia aludir
a terceirizagcdo se um particular fosse contratado para executar certo objeto e aven-
¢asse um subcontrato com o terceiro para a execucao dele.

Quando a Administracdo contrata um particular para prestar-lhe servico ndo se confi-
gura nenhuma espécie de terceiriza¢éo.[...]

E vedado a Administracdo Publica promover a contratacdo de uma empresa privada
para a prestagdo de servigcos sempre que a atividade envolvida abranger a necessaria
e inafastavel atuacdo de uma pessoa fisica vinculada diretamente ao Estado — seja
por relacéo de direito publico, seja por relagéo de direito privado. Esse entendimento
se fundamenta no monopélio pelo Estado de certas atividades, as quais ndo podem
se delegadas a um particular que néo integre de modo permanente a estrutura esta-
tal.

Existe competéncia discricionaria para a Administracao escolher entre execugéo dire-
ta e execucdo indireta de atividades necessérias a satisfagdo de suas necessidades.
Verificada a conveniéncia e a economicidade na contratacdo de terceiros, essa orien-
tacdo pode manter-se indeterminadamente. Nao existira a violacdo a exigéncia de

concurso. No caso, a exigéncia constitucional envolve a prévia licitagao.”

% Curso de Direito Administrativo / Margal Justen Filho — 13. Ed, rev., atual. e ampl. — S&o Paulo : Thomson Reuters do Brasil,

2018. P.981
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Registro e repiso aqui minha integral concordancia com o entendimento do
Mestre Marcal Justen Filho. A contratacdo de prestador de servico € prerrogativa
constitucional dada pelo inciso XXI, do artigo 37 e traz inUmeras vantagens como
reducdo dos custos da tomadora pela competicdo entre as prestadoras; substitui-
cOes de custos fixos por variaveis de correntes da manutencao por vezes ociosas de
estruturas de apoio, pela especializacdo da atividade, otimizacdo de espacos fisicos
e a sua necessaria infraestrutura como bem relatou a Ministra Rosa Weber relatora
do RE n.760.931. *

A ideia é concentrar as a¢fes e esforcos em segmentos considerados mais
relevantes e na atividade finalistica.

Assim o legislador ou o assessor juridico de carreira do municipio ndo se pre-
ocupara com construcdes bracais e até de demoradas pesquisas podendo se con-
centrar na sua atividade finalistica de, com maior qualidade, apreciar a constitucio-
nalidade do projeto e ultimar o texto legal.

Assim sdo servigos prestados diretamente para a Administragdo e ndo ao
usuério do servico publico.

A aludida assessoria ou consultoria ndo emana nenhum ato administrativo em
substituicdo ao funcionario efetivo. Quem pesquisara, reunira 0 maior nimero de
informacdes, avaliara possiveis resultados sociais, elaborara parecer opinativo sobre
a constitucionalidade e propora minuta do projeto de lei seréa o prestador de servicos,
mas o documento final apto a circular pelas areas de controle e comissdes serao
definitivamente elaborados e assinados pelos responséaveis .

Nesse sentido, é clarividente que sao atividades de apoio e, portanto, nem ha
terceirizacao, e sim contratacdo de prestacdo de servicos de que trata o art. 37, XXI
da CF/88.

Ha de se atentar apenas as tutelas da atividade em que é inafastavel e ne-
cessaria que seja executada por pessoa fisica vinculada ao Estado, porque essas
ndo podem ser delegadas de forma alguma, e, também, proteger também manifes-
tas burlas a impessoalidade e do concurso publico e a pratica ao nepotismo.

4 “5_ A terceirizacdo apresenta os seguintes beneficios: (i) aprimoramento de tarefas pelo aprendizado especializado; (i) eco-
nomias de escala e de escopo; (iii) reducdo da complexidade organizacional; (iv) redugdo de problemas de calculo e atribuicéo,
facilitando a provisao de incentivos mais fortes a empregados; (v) precificagdo mais precisa de custos e maior transparéncia;
(vi) estimulo & competicdo de fornecedores externos; (vii) maior facilidade de adaptacdo a necessidades de modificacBes
estruturais; (viii) eliminacdo de problemas de possiveis excessos de produgéo; (ix) maior eficiéncia pelo fim de subsidios cru-
zados entre departamentos com desempenhos diferentes; (x) redugdo dos custos iniciais de entrada no mercado, facilitando o
surgimento de novos concorrentes; (xi) superacao de eventuais limitacbes de acesso a tecnologias ou matérias-primas; (xii)
menor alavancagem operacional, diminuindo a exposicdo da companhia a riscos e oscilagdes de balango, pela redugdo de
seus custos fixos; (xiii) maior flexibilidade para adaptagdo ao mercado; (xiii) ndo comprometimento de recursos que poderiam
ser utilizados em setores estratégicos; (xiv) diminuicdo da possibilidade de falhas de um setor se comunicarem a outros; e (xv)
melhor adaptacdo a diferentes requerimentos de administragéo, know-how e estrutura, para setores e atividades distintas.” [
RE 760.931, Pleno, rel. Min. Rosa Weber, rel. p/ acérddo Min. Luiz Fux, j. 26.04.2017, DJe 12.09.2017]
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Nesse passo cabe alertar que a melhor interpretacdo das competéncias dos
cargos efetivos deve ser sistematizada com o principio da eficiéncia imposto pelo
art. 37 caput da Constituicdo. Especialmente porque alguns assuntos nao séo de
conhecimento geral e, ndo raras vezes, meregcam estudos e tratamento mais especi-
alizado dos que os funcionarios da Camara detém, e assim, é mais eficiente a con-

tratacdo do prestador de servicos, ou de um consultor para orienta-la, € o mais cor-
reto constitucionalmente a fazer.

A.6. Nesse sentido ha um raciocinio na doutrina que entende como excessiva
a criacdo de cargos para fungdes, ou competéncias dentro de cargos que nao sao
de monopdlio estatal. Essa preocupacéo ja tinha sido percebida pelo legislador fede-
ral quando da edicdo do Decreto-lei n® 200/67, o qual previa que a Administracao
Publica se utilizasse sempre que possivel da execucao indireta de algumas ativida-
des, mediante contrato e desde que satisfeitas algumas condic¢des:
Decreto-Lei 200/67:
Art. 10. A execuc¢do das atividades da Administracdo Federal devera ser amplamente
descentralizada.
§ 7° Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento, coordenacéo, supervi-
sdo e controle e com o objetivo de impedir o crescimento desmesurado da maquina
administrativa, a Administracdo procurara desobrigar-se da realizagdo material de ta-
refas executivas, recorrendo, sempre que possivel, a execu¢do indireta, mediante
contrato, desde que exista, na area, iniciativa privada suficientemente desenvolvida e

capacitada a desempenhar os encargos de execucéo.
Assim para Ronny Charles.

“Para parte da doutrina, essa compreensao leva ao entendimento de que a regra de
criacdo de cargo (por Lei) e seu provimento através de servidor aprovado em concur-

so publico, deve ser restrita as atividades permanentes e tipicas do Poder Publico” 5

As licdes eivadas de razoabilidade do ilustre Advogado da Unido me leva a
conclusédo de que se por um lado ha obstaculos constitucionais a qualquer prestacéo
de servicos que venham se caracterizar como terceirizagdo de méo de obra e dessa
forma se prestar ao uso da pessoalidade para malferir a constitucional exigéncia de
concurso publico, abrindo situagfes para a pratica do nepotismo, e burla aos limites

® Lei de Licitagbes Publicas comentadas /Ronny Charles Lopes deTorres. — Salvador: Ed. JusPodivm, 2018. P. 146-147
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fiscais de despesas com pessoal, por outro lado, afora essas hipoteses, tais presta-
¢cbes podem ser as mais adequadas ao interesse publico e por tal ndo podem se
submeter aos excessos, tanto das competéncias dadas aos cargos muitas vezes
fruto de conquistas corporativistas; como da proépria criacdo de cargos providos via
concursos publicos que ndo se enquadrem em atividades permanentes e tipicas e
de monopdlio do poder publico.

A existéncia de um quadro permanente de vigias concursados nao justifica a
proibicdo para a contratacdo de empresas com esse fim, se esses sao insuficientes.

Da mesma forma a competéncia geral das procuradorias municipais para o
patrocinio de lides na busca de direitos atinentes aos municipios ndo é absoluta. Ha
de ser conjugada com os principios da eficiéncia e primazia do interesse publico.

Destaco aqui as sabias licdes do Doutor Fabricio Motta® :

“ Com fundamento na analise de acérdaos do STF, notadamente o Inquérito n® 3074-
SC, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, julgado pela Primeira Turma em 26/08/14, e o In-
quérito n° 3.077/AL, rel. Ministro Dias Toffoli, julgado pelo Tribunal Pleno em
29/03/12), anotei as seguintes conclusoes:

“a) E possivel a contratac&o precedida de inexigibilidade de licitacdo, com base no ar-
tigo 25, Il, atendidos os requisitos da lei. As interpretacbes extremadas que preten-
dem simplesmente aniquilar a possibilidade fatica de contratacdo direta ndo se coa-
dunam com as disposicdes da Lei de licitagbes;

b) Esta hipotese de contratacdo direta tem cabimento mesmo quando haja uma plura-
lidade de especialistas aptos a prestarem os servicos a Administragdo, porquanto ndo
se trata de hip6tese de exclusividade. Desta forma, ndo cabe o argumento de que a
existéncia de potenciais outros profissionais ou empresas aptos a prestarem o servigco
impede a inexigibilidade de licitagao;

¢) Uma vez presentes os requisitos da Lei n°® 8.666/93, a decisdo de contratar e a es-
colha do contratado — dentre os que cumprem 0s pressupostos, obviamente - inse-
rem-se na esfera de discricionariedade propria da Administracéo Publica;

d) A eventual existéncia de corpo juridico préprio ndo obsta a possibilidade de contra-
tacdo direta, cumpridos os requisitos legais. Se a existéncia do corpo juridico fosse
impeditivo, o artigo 13, incisos I, lll e V da Lei 8.666/93 seria inconstitucional, por-
guanto admite expressamente a contratacdo de pareceres, consultoria, assessora-
mento e patrocinio de causas judiciais e administrativas. Além disso, é de rigor avaliar

® Professor de Direito Administrativo da Universidade Federal de Goias. Doutor em Direito do Estado pela Universidade de Sao
Paulo. Mestre em Direito pela Universidade Federal de Minas Gerais. Procurador do Ministério Publico do Tribunal de Contas
dos Municipios do Estado de Goias. Presidente do Instituto Brasileiro de Direito Administrativo.
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concretamente a aptiddo profissional do corpo juridico disponivel para a Administra-
¢do e a questdo da confianca, ligada a aspectos discricionarios, deve ser considerada
para fins de licitude da decisao”.
O correr dos dias ao invés de refrear parece ter agucado as controvérsias. Embora se
verifiqgue razoavel consenso sobre a possibilidade de utilizacdo da inexigibilidade de
licitacdo para contratacao de servicos especificos de advocacia — especificidade esta
gue deve ser aquilatada caso a caso — com prudéncia e sem paixfes — ainda ha re-
gistro de um sem ndmero de feitos em tramitacdo no Poder Judiciario e nos Tribunais
de Contas a discutir a regularidade das mencionadas contratacées”.

Devo registrar, além de tudo isso que é notdria a insuficiéncia quantitativa
e/ou qualitativa que assola a maioria dos municipios brasileiros. E ao contextualizar
a estrutura de pequenos municipios, como é Bodoquena, vejo como justificada a
contratacao dos profissionais especializados para auxiliar as Camaras Municipais, e
para tal ndo havendo para tal a necessidade de nenhum requisito a mais que n&o
seja a licitagdo em regra (inciso XXI, do art. 37 da CF/1998 e artigos 6°, Il e 13 da
Lei n. 8.666/1993). Desde que haja comprovacdo concreta da economicidade da
medida, bem como da impossibilidade ou inconveniéncia da utilizagdo do corpo juri-
dico proprio da entidade. Isso € mais eficiente e de prioritario interesse publico.

Presentes os requisitos a contratacdo é valida. Isso tem fundamento qualifi-
cado no inciso XXI do art. 37 da Constituicdo Federal, norma programética que eleva
a importancia da decorrente norma infraconstitucional.

Assim, tirantes as expressas excecdes, daqueles servicos indelegaveis pela
Administracdo, esses podem ser entregues a execucado de particulares, conforme
interpretacdo fundada no inciso XXI do art. 37 da Constituicdo Federal, que néo dis-
tingue os servicos que podem, ou ndo, ser contratados com terceiros. Desse modo,
ndo cabe ao intérprete distinguir onde a lei ndo discrimina, especialmente para res-
tringir o interesse publico.

“Sao também vedadas as contratagbes de atividades que impliquem limitagdo do

exercicio do poder de policia, ou manifestacao da vontade do Estado pela emanacéo

L. . » 7
dos atos administrativos.

"7 Leide Licitagbes Publicas comentadas /Ronny Charles Lopes deTorres. — Salvador: Ed. JusPodivm, 2018. P. 149
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Vé-se, desde logo, que ndo séo servigcos publicos em sentido estrito. Nao se

destinam a fruicdo dos administrados, salvo indiretamente. S&o servi¢os para a Ad-
ministracdo Publica.

A.7. No campo jurisprudencial, transcrevo o julgamento do Recurso Extraordi-
nario 760.931/DF de relatoria da Ministra Rosa Weber, no qual o STF colocou sob o
foco principal para avaliar a licitude da contratacdo no ambito da Administracéo pu-
blica o principio da eficiéncia:

EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO REPRESENTATIVO DE CONTROVER-
SIA COM REPERCUSSAO GERAL. DIREITO CONSTITUCIONAL. DIREITO DO
TRABALHO. TERCEIRIZACAO NO AMBITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA. SU-
MULA 331, IV E V, DO TST. CONSTITUCIONALIDADE DO ART. 71, § 1° DA LEI N°
8.666/93. TERCEIRIZA(;AO COMO MECANISMO ESSENCIAL PARA A PRESER-
VA(;AO DE POSTOS DE TRABALHO E ATENDIMENTO DAS DEMANDAS DOS
CIDADAOS. HISTORICO CIENTIFICO. LITERATURA: ECONOMIA E ADMINISTRA-
CAO. INEXISTENCIA DE PRECARIZACAO DO TRABALHO HUMANO. RESPEITO
AS ESCOLHAS LEGITIMAS DO LEGISLADOR. PRECEDENTE: ADC 16. EFEITOS
VINCULANTES. RECURSO PARCIALMENTE CONHECIDO E PROVIDO. FIXACAO
DE TESE PARA APLICA(;AO EM CASOS SEMELHANTES.

1. A dicotomia entre “atividade-fim” e “atividade-meio” é imprecisa, artificial e ignora a
dindmica da economia moderna, caracterizada pela especializacdo e divisdo de tare-
fas com vistas a maior eficiéncia possivel, de modo que frequentemente o produto ou
servigo final comercializado por uma entidade comercial é fabricado ou prestado por
agente distinto, sendo também comum a mutacgdo constante do objeto social das em-
presas para atender a necessidades da sociedade, como revelam as mais valiosas
empresas do mundo. E que a doutrina no campo econdmico é unissona no sentido de
que as “Firmas mudaram o escopo de suas atividades, tipicamente reconcentrando
em seus negoécios principais e terceirizando muitas das atividades que previamente
consideravam como centrais” (ROBERTS, John. The Modern Firm: Organizational
Design for Performance and Growth. Oxford: Oxford University Press, 2007).

2. A cisdo de atividades entre pessoas juridicas distintas ndo revela qualquer intuito
fraudulento, consubstanciando estratégia, garantida pelos artigos 1°, IV, e 170 da
Constituicdo brasileira, de configuracdo das empresas, incorporada a Administracéo
Publica por imperativo de eficiéncia (art. 37, caput, CRFB), para fazer frente as exi-

géncias dos consumidores e cidaddos em geral, justamente porque a perda de efici-
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éncia representa ameaca a sobrevivéncia da empresa e ao emprego dos trabalhado-

res. [...]

(Recurso Extraordinario 760.931 — DF — rel. Min. Rosa Weber — Red, Acordao —
Min. Luiz Fux — 30.03.2017.)

Noutro julgamento, concluiu o Ministro Barroso, do STF, ao conceder MS para
anular ato do TCU que vedou a Eletrobras a renovagéo de contrato firmado com so-
ciedade de advogados para acompanhar processos judiciais em que a estatal é par-
te ou terceira interessada, no Estado do Parana sob o fundamento de que a contra-
tacao de servicos advocaticios por estatais € possivel, desde que a contratacdo siga
0s principios da eficiéncia, impessoalidade e moralidade:

Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGU-
RANCA. SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA. CONTRATACAO DE SOCIEDADE
DE ADVOGADOS PARA SERVICOS JURIDICOS.

1. Em se tratando de empresas estatais que explorem atividade econdmica, princi-
palmente as que estdo inseridas em um regime concorrencial, a terceirizacdo deve
seguir légica semelhante aquela prevista para a iniciativa privada.

2. Deve ser concedida a empresa estatal que explora atividade econémica certa mar-
gem de discricionariedade para a escolha da melhor forma de atuacdo em demandas
juridicas, sendo legitima a utilizagdo de corpo juridico proprio de forma exclusiva ou
parcial, bem como de contratagdo de advogados ou escritorios de advocacia também
de forma exclusiva ou parcial

3. A escolha administrativa, no entanto, deve atender as seguintes condi¢cdes:

0] observancia, como regra geral, do Supremo Tribunal Federal Documento as-
sinado digitalmente conforme MP n°® 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infra-
estrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O documento pode ser acessado
no endereco eletrénico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o ndmero
14839789. MS 31718 / DF procedimento licitatorio, salvo os casos em cabalmente
demonstrada sua inexigibilidade;

(i) elaboracado de uma justificativa formal e razoavel;

(iii) demonstracdo, pautada por evidéncias concretas, da economicidade da me-
dida, bem como da impossibilidade ou inconveniéncia da utilizagdo do corpo juridico

proprio da entidade. [...]
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(STF - MS 31.718. DF — Rel. Min.Luiz Roberto Barroso - 13.11.2017)

A.8. Acrescenta pontos de controles importantes, especialmente os relativos a
execucao contratual, recentissima decisdo do TCU, em resposta a consulta formula-
da pela FUNASA. Transcrevo trechos da decisdo abaixo:

CONSULTA. MINISTERIO DA SAUDE. CONHECIMENTO. CONTRATACAO DA
EXECUCAO INDIRETA DE SERVICOS ACESSORIOS E COMPLEMENTARES.
CHAMAMENTO PARA SELECIONAR ENTIDADES FILANTROPICAS OU SEM FINS
LUCRATIVOS PARA ATUAR DE FORMA COMPLEMENTAR. RESPOSTA AO IN-
TERESSADO. ARQUIVAMENTO.

5. No intuito de contextualizar a questdo, o mencionado oficio firmado pelo Presidente
da Funasa apresenta as seguintes consideracgées:

(...) a FUNASA, entidade da administragcéo publica indireta, possui quadro técnico in-
suficiente, fazendo com que os poucos servidores efetivos atuem também em ativida-
des complementares, que possuem caracteristica circunstancial, ja que ligadas a va-
riacdo do nimero de convénios e instrumentos congéneres em execuc¢do de acordo
com a necessidade situacional do saneamento em cada regido.[...] A demanda justifi-
ca-se, também, porque a conjuntura tende a se agravar devido ao fato de que a area
técnica de engenharia passara por grande reducé@o no exiguo nimero de profissionais
qgue trabalha no setor, em virtude das aposentadorias previstas e do encerramento,
este ano, do contrato temporario de servidores que atuam nas areas técnicas.

O cenario iminente de escassez de profissionais para atuar na area estratégica de
engenharia de saude publica, certamente influenciara no resultado esperado nas me-
tas de universalizacdo estipuladas nas politicas publicas desenvolvidas pelo Estado
para assegurar o direito constitucionalmente previsto de acesso ao saneamento, e
assim, garantir a salde das populacdes alvo de suas atividades.

[...]

22. Por sua vez, o Ministério Publico junto a este Tribunal (MPjTCU) assevera que:

€ possivel a contratagdo da execucgdo indireta da prestacdo dos servigcos acesso-
rios/complementares hoje realizados por servidores efetivos da &rea técnica da Fun-
dacdo Nacional da Saude, nos termos da Lei 6.019, de 3 de janeiro de 1974, com al-
teracdes das Leis 13.429, de 31 de marco de 2017, e 13.467, de 13 de julho de 2017,
nos termos da Instrucdo Normativa MPOG 5, de 26 de maio de 2017, e do Decreto

9.507, de 21 de setembro de 2018, desde n&o estejam presentes, na relacéo entre o
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pessoal da prestadora de servico e a Administracdo Publica, as caracteristicas da
pessoalidade e subordinacéo, proprias da relagdo empregaticia,

[...]

34. No mesmo artigo, o mencionado decreto flexibilizou a possibilidade de execucéo
indireta para "os servicos auxiliares, instrumentais ou acessorios de que tratam o0s in-
cisos do caput (...) , vedada a transferéncia de responsabilidade para a realizacéo de
atos administrativos ou a tomada de deciséo para o contratado".

35. Tal comando demonstra que a Administracdo Publica podera contratar servigos
para o apoio das atividades previstas no caput do art. 3°, sem poder, entretanto,
transferir a decisdo para terceiros, ou seja, 0 protagonismo devera permanecer em

suas maos.

[...]

38. Diante do exposto, acolho o ajuste proposto pelo parecer do Parquet no encami-
nhamento apresentado pela unidade técnica, apenas com a supressao da mencao as
Leis 6.019, de 3 de janeiro de 1974, com alteracdes das Leis 13.429, de 31 de mar¢o
de 2017, e 13.467, de 13 de julho de 2017, em face dos cuidados reportados no item
32 deste voto, no sentido de informar ao consulente que:

16.2.1. é possivel a contratacdo da execucdo indireta da prestacdo dos servigos
acessorios/complementares hoje realizados por servidores efetivos da area técnica
da Fundacg&o Nacional da Saude, nos termos da Instrugdo Normativa MPOG 5, de 26
de maio de 2017, e do Decreto 9.507, de 21 de setembro de 2018, desde néo este-
jam presentes, na relagdo entre o pessoal da prestadora de servigo e a Administracao
Publica, as caracteristicas da pessoalidade e subordinacao, préprias da relacdo em-
pregaticia, e ndo se incorra nas vedagdes do art. 3° do Decreto 9.507/2018, de modo
gue, dentre outras, ndo constituam atividade inerente as categorias funcionais abran-
gidas pelo plano de cargos da entidade, salvo disposi¢éo legal em contrario ou quan-
do se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, ou em extin¢éo.|[...]

9.2.4. é recomendavel a contratagdo de servigos auxiliares, acessorios ou instrumen-
tais preferencialmente com previsdo de pagamentos estritamente atrelados a produ-
tos entregues ou resultados alcangados, os quais devem ser previamente definidos
em bases compreensiveis, tangiveis, objetivamente observaveis e comprovaveis,
com niveis esperados de qualidade da prestacdo do servico e respectivas adequa-
¢bes de pagamento, conforme a disciplina da Sumula TCU 269 e dos Acérdaos
508/2018, 2.679/2018, 874/2018 e 1.558/2003, todos do Plenério, nos quais se men-

ciona o paradoxo do "lucro-incompeténcia”, que na jurisprudéncia do TCU correspon-
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de a distorcdo do principio da eficiéncia, pois quanto menos competente e eficiente a
empresa contratada for ao realizar determinada tarefa, mais horas ela consumira e, a

despeito disso, maior sera a sua remuneracgdo, proporcionando ganhos desarrazoa-
dos.) [...]

(TCU - CONSULTA (CONS): 02374620181, Relator: AUGUSTO NARDES, Data de
Julgamento: 13/05/2020, Plenario)

Em sintese O TCU, sob a relatoria do Ministro Augusto Nardes, respondeu
consulta acerca da contratagdo de empresa terceirizada de mé&o de obra para pres-
tacdo de servigos acessorios ou complementares as acfes de saneamento sob re-
ponsabilidade da Funasa.

Importantes pontos foram esclarecidos nessa decisao.

(i) A Corte de Contas da Unido em sua resposta confirmou a possibilidade da
contratacdo da execucdo indireta da prestacdo dos servicos acessoérios ou comple-
mentares hoje realizados por_servidores efetivos da area técnica da Fundacéo
Nacional da Saude.

(i) Com extrema razoabilidade o TCU limitou contratacdo de modo a, obriga-
toriamente, evitar relacdo entre 0 pessoal da prestadora de servico e a Administra-
cdo Publica, a pessoalidade e subordinacéo, proprias da relacdo empregaticia.

(i)  Ressalvou na decisdo que néo seria possivel haver delegacédo das fun-
coes de requlacéo, fiscalizacdo e exercicio do poder de policia ou de outro as ativi-
dades exclusivas de estado.

E isso se vé claramente quando o Ministro recomenda que
“a contratagcdo de servigcos auxiliares, acessorios ou instrumentais preferencialmente
com previsdo de pagamentos estritamente atrelados a produtos entregues ou resul-
tados alcancados, 0s quais devem ser previamente definidos em bases compreensi-
veis, tangiveis, objetivamente observaveis e comprovaveis, com niveis esperados de
qualidade da prestagéo do servigo e respectivas adequagbes de pagamento’.

E, ainda:

“Tal comando demonstra que a Administracdo Publica podera contratar ser-
Vigos para o apoio das atividades previstas no caput do art. 3°, sem poder, entretan-
to, transferir a decisdo para terceiros, ou seja, 0 protagonismo devera permanecer
em suas maos.”

(iv)  Admitiu a complementacdo de servicos dos servidores de cargos efeti-
vos em que o quadro se demonstrou insuficiente, desde que 0s servicos prestados
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sejam acessorios e complementares, e ndo abarcam a competéncia de emanar 0s
atos administrativos que sao privativos dos técnicos.

(v) E que a prestacdo de servicos deve ser demonstradas formalmente,
com a entrega comprovada de produtos decorrentes dos servigcos (pareceres, levan-

tamentos, e-mails etc) bem como de resultados tangiveis e objetivamente observa-
veis.

A.9. Assim no caso aqui examinado, pelo menos quanto aos aspectos da
possibilidade da espécie da contratacdo, bem como quanto ao préprio procedimento
licitatério empregado me parecem regulares. Necessério verificar agora, se legais
0s requisitos formais do contrato e se condizente a prestacido proposta no objeto
contratual com o0s servicos realizados e resultados efetivamente alcancados e, por
fim, se regular a execucdo das despesas orcamentarias do contrato em todos os
seus estagios.

CELEBRACAO CONTRATUAL

O Contrato Administrativo n. 004/2011 esta de acordo com a legislacéo apli-
cavel, uma vez que contém em suas clausulas os elementos essenciais descritos no
art. 55 e seguintes da Lei de Licitacdo (Lei Federal n. 8.666, de 1993).

EXECUCAO DAS DESPESAS ORCAMENTARIAS DO CONTRATO

Verifico a regular execucao da despesa orcamentaria em todos 0s seus esta-
gios ja que devidamente demonstrada a correta emissdo dos empenhos (art. 58 da
Lei n. 4320/1964), a comprovada a prestacao efetiva do servico e apuracao da im-
portancia exata a se pagar na forma de sua cobertura contratual (liquidacdo de que
trata o art. 63 da Lei n. 4320/1964), bem como o respectivo pagamento (art. 64 da
Lei n. 4320/1964), ndo havendo, portanto, irregularidades a destacar.

De igual forma, constato a harmonia final entre os valores de cada estagio de
despesa, conforme o resumo apresentado pela entdo 12 Inspetoria de Controle Ex-
terno (peca 30, fl. 144), que transcrevo abaixo:

VALOR INICIAL DO CONTRATO N. 4/2011 R$ 49.500,00
VALOR DO DISTRATO DO CONTRATO (R$ 36.000,00)
VALOR TOTAL CONTRATADO (CT - DISTRATO) R$ 13.500,00
TOTAL EMPENHADO (NE) R$ 13.500,00
DESPESA LIQUIDADA (NF) R$ 13.500,00
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PAGAMENTO EFETUADO (OB/OP) R$ 13.500,00

Sendo assim, em face do exposto decido nos sentidos de:

| — declarar, com fundamento na regra do art. 59, I, da Lei Complementar (es-
tadual) n. 160, de 2 de janeiro de 2012, a regularidade do procedimento licitatério,
na modalidade Carta Convite n. 4/2011, da celebracdo do Contrato n. 4/2011, bem
como, da execucdo das despesas orcamentarias, realizados entre o Municipio de
Bodoguena e a empresa Atlas Assessoria e Planejamento Ltda. ME.

E a decisdo.
Campo Grande/MS, 23 de junho de 2020.
Conselheiro FLAVIO KAYATT

Relator

YL
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