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

DECISAO SINGULAR DSG - G.FEK - 5564/2020

PROCESSO TC/MS : TC/6473/2014

PROTOCOLO 11489670

ENTIDADE/ORGAO : ADMINISTRAGCAO MUNICIPAL DE VICENTINA
JURISDICIONADO : HELIO TOSHIITI SATO

CARGO : PREFEITO MUNICIPAL NA EPOCA DOS FATOS RELATADOS
TIPO DE PROCESSO : CONTRATO ADMINISTRATIVO N. 22/2014

PROCEDIMENTO LICITATORIO :CONVITE N. 7/2014

CONTRATADO :BASMAGE & RODRIGUES ADVOGADOS ASSOCIADOS

OBJETO : PRESTAGCAO DE SERVICOS DE ASSESSORIA E CONSULTORIA

RELATOR

JURIDICA ADMINISTRATIVA/CONSTITUCIONAL
: CONSELHEIRO FLAVIO KAYATT

RELATORIO

A matéria dos autos compreende o julgamento da expedicdo do Convite
n. 7/ 2014, pela Administracdo municipal de Vicentina, e da celebracdo do Contrato
Administrativo n. 22/2014, entre aquele Municipio e Basmage & Rodrigues Advogados
Associados, tendo como objeto a prestacdo de servicos de assessoria e consultoria
juridica administrativa/constitucional.

Ao examinar os documentos da prestacdo de contas, a ex-12 Inspetoria de
Controle Externo-12 ICE concluiu, por meio da Analise ANA-1ICE-13611/2014 (peca
26, fls. 118/122), nos seguintes termos:

“Apos analise dos documentos que instruem o procedimento licitatério na modalidade
CARTA CONVITE n° 007/2014 e a formalizagdo do CONTRATO n° 022/2014,
verificamos que a Prefeitura Municipal de [Vicentina] informa que contratagdo de pessoa
juridica/fisica para prestagcdo de servicos de assessoria e consultoria juridica
administrativa/constitucional, objeto do presente contrato, se faz necessaria por ser
técnica e especializada, demostrando assim interesse publico, por ser consultorias e
assessorias especializadas e ndo atividade fim do Municipio.

“Mesmo diante das justificativas do Ordenador, esta Inspetoria continua no
entendimento que, o objeto da contratagdo é um servigo que deveria ser realizado por
parte da propria Administragdo, através de advogados do préprio municipio ou, na
auséncia destes, por outros advogados, selecionados através de procedimento licitatorio
indispensavel.

“Ademais, nos termos do Parecer C n° 00/0044/2001, ndo se discute essa
possibilidade.

(...)

“Isto posto, concluimos pela IRREGULARIDADE do Procedimento Licitatério na

modalidade Convite n°. 007/2014 e da formalizagao do Contrato n°. 022/2013.”

Em seguida, o representante do Ministério Publico de Contas-MPC emitiu o
PARECER PAR-MPC-GAB.2 DR. JOAOMJ-3758/2015 (pega 27, fls. 124/129), opinando
pelo seguinte julgamento:

“(...):
“] — Pela ILEGALIDADE e IRREGULARIDADE do procedimento licitatério, com
lastro nas disposi¢gbes constantes no art. 120, inciso | da Resolugdo Normativa TC/MS n°
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076 de 11 de dezembro de 2013.

“I — Pela ILEGALIDADE e¢ IRREGULARIDADE da formalizagdo do Contrato
Administrativo n°® 4/2011, com lastro nas disposi¢bes constantes no art. 120, inciso Il da
Resolugao Normativa TC/MS n° 076 de 11 de dezembro de 2013.

“Ill — Pela APLICACAO DE MULTA ao responsdvel, pela prética de ato com grave
infragdo a norma legal, com lastro no artigo 42, inciso IX c/c artigo 44, I, ambos da Lei
Complementar Estadual n° 160, de 2 de janeiro de 2012.

“|V — Pela DETERMINAGCAO ao ordenador de despesa, responsével pelo Municipio
de Vicentina para que se abstenha de executar o Contrato Administrativo n° 4/2011,
sustando os seus efeitos na fase em que se encontrar, dando ciéncia a esta Corte de
Contas das medidas adotadas, com lastro na disposi¢do constante no artigo 57, inciso Il
da Lei Complementar Estadual n° 160, de 2 de janeiro de 2012.”

E o relatorio.
DECISAO

Acerca da matéria em exame, tenho que o feito esta adequadamente instruido,
motivo pelo qual declaro encerrada a instrucdo processual para o julgamento do
procedimento licitatério relativo ao Convite n. 7/2014, bem como da celebracédo do
Contrato Administrativo n. 22/2014, entre o Municipio de Vicentina e Basmage &
Rodrigues Advogados Associados, nos termos dos arts. 49, Ill, a, 11, Il, e 70 do
Regimento Interno (aprovado pela Resolugdo TCE/MS n. 98, de 19 de dezembro de 2018).

No meérito, registro de inicio que tanto os analistas da ex-12 Inspetoria de
Controle Externo-12 ICE quanto o Procurador de Contas concluiram pela
impossibilidade de “terceirizacdo” de servi¢cos de assessoria juridica. E:

— lembro que o Contrato Administrativo n. 22/2014 foi celebrado apds realizada
a licitacdo na modalidade de convite (Convite n. 007/2014);

— anoto que o entendimento concordante das pessoas que se manifestaram
nos autos decorreu do entendimento de que o objeto da avenca compreendia
atividade-fim da Administracdo municipal, cuja atividade deve 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 estd assim delimitado em sua Clausula Primeira (f1.98):

“1.1- O objeto do presente contrato € a prestacdo de servicos de assessoria e
consultoria juridica administrativa/constitucional, visando a elaboracdo de minutas de
projetos de leis, vetos e demais atos normativos da administragdo municipal, com a emisséo
de manifestacbes e pareceres juridicos, sempre que solicitados, bem como a
reestruturacdo, revisdo e acompanhamento do valor adicionado que comp8e a base de
célculo da distribuicdo do ICMS deste Municipio de Vicentina, MS, referente ao exercicio de
2015.”

E as conclusGes dos analistas da ex-12 ICE (ANALISE ANA-1ICE-13611/2014,
peca 26, fl. 122) foram entdo baseadas, especialmente, no Parecer C n. 00/0044/2001,

qgue formalizou, nos termos abaixo, a resposta a Consulta dirigida a este Tribunal:
“(...)
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“Com relacdo aos servigos de ‘Assessorias’ e ‘Consultorias’ aqui incluidos os de
assessoria de financas e contabilidade, recursos humanos, compras, licitacdes e contratos,
por estarem diretamente relacionados com a atividade-fim do 6rgdo e, também, por
representarem contratacdo de mé&o-de-obra em substituicdo a servidores publicos, néo
poderao ser terceirizados.”

De modo geral, sem maiores aprofundamentos, existe o entendimento de que,
salvo em casos especiais, devidamente justificados, € permitido a Administracao
publica contratar a prestacdo de servigos 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 os seguintes
trechos de interesse:

“(.“)

“Ocorre que o Excelso STF julgou, em 30/08/2018, o mérito da questdo constitucional
suscitada no Leading Case RE n°® 958.252, referente ao Tema 725, de repercussao geral,
no qual se discutia, "a luz dos arts. 2°, 5° IlI, XXXVI, LIV e LV e 97 da Constituicdo
Federal, a licitude da contratagdo de mao-de-obra terceirizada, para prestagéo de servigos
relacionados com a atividade-fim da empresa tomadora de servigos, haja vista o que
dispée a Sumula 331 do Tribunal Superior do Trabalho e o alcance da liberdade de
contratar na esfera trabalhista", declarando a constitucionalidade da terceirizagdo de
servicos em qualquer atividade, seja ela meio ou fim, do tomador de servicos.

(...)

“Desse modo, em se tratando de empresas privadas, ndo integrantes da Administracao
publica, direta ou indireta, ndo ha mais como reconhecer vinculo de emprego direto com o
tomador dos servigos, em razao apenas da terceirizacdo da atividade-fim, fundamento
consagrado na Sumula 331/TST e que nao subsiste diante do julgamento do Excelso STF,
preservada apenas a coisa julgada.

(..)
“Os julgamentos anteriores a fixagao da tese definida pelo E. STF para o tema 725,

acima transcrita, fixavam o entendimento de que, diante da auséncia de pessoalidade
ou subordinagao direta, a terceirizagdo em atividade-meio era considerada licita,
inclusive para 6rgaos da Administracdo Publica direta ou indireta, encontrando
fundamento nas disposigbes do art. 37, XXl da Carta Magna, que assegurou a
possibilidade de contratagdo de servigos, mediante processo licitatério, € no Decreto-Lei
200/67, que no art. 10, previu a possibilidade de excegao descentralizada das atividades
da Administracao Federal.

(...)

“Na linha de raciocinio aqui expendida, mesmo a partir da decisao adotada pelo E. STF
quanto ao tema 725, subsiste, no entendimento desta Eg. Primeira Turma, um fator de
discrimen (distinguishing) que aparta as atividades finalisticas do ente publico do rol
daquelas que podem ser executadas por meio de contratos firmados com terceiros,
que é justamente a necessidade de observéancia do principio do concurso publico.

“Admitir-se a terceirizagdo das atividades essenciais de o6rgdos e entidades da
Administracdo Publica implicaria em violagdo ao nucleo do principio constitucional do
concurso publico, porque resultaria na substituigdo do recrutamento de pessoal por meio
de concurso publico, por trabalhadores terceirizados (...), uma vez que a selegdo de
pessoal ficaria excluida de qualquer controle governamental.

“Assim, nao obstante o entendimento firmado pelo Excelso STF, quanto a possibilidade
de fracionamento da atividade produtiva empresarial, com a contratacdo de empregados,
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por meio de empresa interposta, para labor em sua atividade-fim, a terceirizagao,
quando realizada no ambito do ente publico, ndo pode ocorrer nas suas atividades
essenciais por violar os principios que regem a atuagdo da Administragao Publica,
com énfase no principio do concurso publico, tal como previsto no inciso Il do art.
37/CF.
(...)

“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 terceirizagdao ou de qualquer outra forma de divisao do trabalho entre
pessoas juridicas distintas, "independentemente do objeto social das empresas
envolvidas", ndao alcanga as hipéteses de contratagcao de terceirizados por ente
publico, para laborar em atividades afetas a atividade essencial do 6rgdo 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 Publicac&o: DJe-051 10/03/2020)

Como visto, a tese é a de que esta vedada a Administragdo publica a
contratagdo de servigo que, de algum modo, implique a substituicdo de atribuicdes ou
competéncias caracterizadas como atividades-fim (ditas atividades ou competéncias
tipicas de estado), compreendendo assim as que

“impliquem limitagdo do exercicio do poder de policia, ou manifestagcdo da

vontade do Estado pela emanacéo 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
conclusdes dos analistas da ex-12 ICE e do ilustre Procurador de Contas.

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

Nao &, pois, tdo facil como pode parecer a diferenciagdo, em alguns ou muitos
casos, de atividade-fim e atividade-meio.

E constato isso no julgamento, pelo STF, do Recurso Extraordinario
760.931/DF, relatado pela Ministra Rosa Weber (vencida na decisdo), tendo como
redator do Acérdao o Ministro Luiz Fux (30.03.2017) e que teve como foco o principio
da eficiéncia para reconhecer a licitude da “terceirizagcado” realizada no ambito da
Administracéo publica:

EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO REPRESENTATIVO DE CONTROVERSIA
COM REPERCUSSAO GERAL. DIREITO CONSTITUCIONAL. DIREITO DO
TRABALHO. TERCEIRIZAGAO NO AMBITO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA. SUMULA
331, IVE V, DO TST. CONSTITUCIONALIDADE DO ART. 71, § 1°, DA LEI N° 8.666/93.
TERCEIRIZAGAO COMO MECANISMO ESSENCIAL PARA A PRESERVAGAO DE

11 eide Licitagdes Publicas comentadas /Ronny Charles Lopes de Torres. — Salvador: Ed. JusPodivm, 2018. P. 149
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POSTOS DE TRABALHO E ATENDIMENTO DAS DEMANDAS DOS CIDADAOS.
HISTORICO CIENTIFICO. LITERATURA: ECONOMIA E ADMINISTRAGAO. INEXISTEN-
CIA DE PRECARIZAGAO DO TRABALHO HUMANO. RESPEITO AS ESCOLHAS
LEGITIMAS DO LEGISLADOR. PRECEDENTE: ADC 16. EFEITOS VINCULANTES.
RECURSO PARCIALMENTE CONHECIDO E PROVIDO. FIXAGAO DE TESE PARA
APLICAGAO EM CASOS SEMELHANTES.

1. A dicotomia entre “atividade-fim” e “atividade-meio” é imprecisa, artificial e
ignora a dinamica da economia moderna, caracterizada pela especializagdo e
divisdo de tarefas com vistas a maior eficiéncia possivel, de modo que
frequentemente o produto ou servico final comercializado por uma entidade
comercial é fabricado ou prestado por agente distinto, sendo também comum a
mutacao constante do objeto social das empresas 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 cisao de atividades entre pessoas juridicas distintas nao revela qualquer
intuito fraudulento, consubstanciando estratégia, garantida pelos artigos 1°, IV, e
170 da Constituicao brasileira, de configuragcdo das empresas, incorporada a
Administra-cdo Publica por imperativo de eficiéncia (art. 37, caput, CRFB), para fazer
frente as exigéncias dos consumidores e cidaddaos em geral, justamente porque a
perda de eficiéncia representa ameaca a sobrevivéncia da empresa e ao emprego
dos trabalhadores.

(..)

6. A Administragao Publica, pautada pelo dever de eficiéncia (art. 37, caput, da
Constituicao), deve empregar as solugées de mercado adequadas a prestagdao de
servigos de exceléncia a populagdo com os recursos disponiveis, mormente quando
demonstrado, pela teoria e pela pratica internacional, que a terceirizagao nao
importa precarizagao as condi¢cdes dos trabalhadores.

(..)

8. Constitucionalidade do art. 71, § 1°, da Lei n° 8.666/93 ja reconhecida por esta
Corte em carater erga omnes e vinculante: ADC 16, Relator(a): Min. CEZAR PELUSO,
Tribunal Pleno, julgado em 24/11/2010.

(...).”

Em outra decisdo do STF, por meio da qual ele se pronunciou sobre a
“terceirizacdo” de servico por empresa estatal que explora atividade econdmica (no
referente aos servicos juridicos que ordinariamente eram prestados por servidores de carreira
da empresa), adotando, no julgamento, o principio da razoabilidade.

E essa decisdo ocasionou a flexibilizacdo do entendimento judicial, no sentido
de gue nédo deve haver interferéncia indevida no ambito da concorréncia do mercado,
demonstrando entdo que a regra estanque, que veda a “terceirizacdo” de atividade-
fim, fere muitas vezes o interesse publico.

E, pois, atender ao legitimo interesse publico o que deve ser também
examinado para promover determinada “terceirizacdo” de servi¢o. Esse &, portanto,
um importante ponto de controle para tal espécie de contratacao.
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E com efeito, para terceirizar servico deve ser levado na devida conta, além da
necessidade dele, que seja dado atendimento ao interesse publico sem promover,

contudo, a quebra da impessoalidade e a burla ao concurso publico.
Mas isso nao significa dizer que se possa interpretar isolada e inflexivelmente a
regra que exige o concurso publico, como se este fosse absoluta e integralmente o
anico meio para que quase todas, ou todas, as atividades exercidas no ambito do

0rgdo ou ente publico sejam exercidas somente por pessoas concursadas e
empossadas em cargos publicos (exceto, logicamente, os casos de cargos em comisséo).

Eis a decisdo do STF acima citada:

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

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

2. Deve ser concedida & empresa estatal que explora atividade econdmica certa margem de
discricionariedade para a escolha da melhor forma de atuacdo em demandas juridicas, sendo
legitima a utilizac@o de corpo juridico préprio de forma exclusiva ou parcial, bem como de
contratacéo de advogados ou escritérios de advocacia também de forma exclusiva ou parcial

3. A escolha administrativa, no entanto, deve atender as seguintes condi¢cBes:
(i) observancia, como regra geral, do procedimento licitatorio, salvo os casos em cabalmente
demonstrada sua inexigibilidade; (ii) elaboracdo de uma justificativa formal e razoavel;
(1) demonstracdo, pautada por evidéncias concretas, da economicidade da medida, bem
como da impossibilidade ou inconveniéncia da utilizagdo do corpo juridico proprio da
entidade.

(...).

(MANDADO DE SEGURANGA 31.718 DISTRITO FEDERAL. REL. MIN. ROBERTO BARROSO (...).

Nessa decisdo, o STF entendeu, portanto, que a “terceirizacao” de servicos
advocaticios por estatais é possivel, desde que a contratacdo siga o que foi
estabelecido, ou esta compreendido, nos mencionados termos decisorios.

Tal conclusao ensejou a concessao da segurancga, para anular ato do TCU que
vedava a Eletrobras a renovacédo de contrato firmado com sociedade de advogados,
tendo como objeto o acompanhamento e a participacdo da empresa estatal nos
processos judiciais em que ela era parte ou terceira interessada, no Estado do
Parana.

Assim, no entendimento do Ministro relator, as empresas estatais que exploram
atividade econbmica, principalmente as que estdo inseridas em regime concorrencial,
podem, em respeito ao principio da eficiéncia administrativa, promover
“terceirizacao”, seguindo a légica semelhante a prevista para a iniciativa privada.

E ressaltou o referido Ministro, que as estatais podem ter certa margem de
discricionariedade para a escolha da melhor forma de atuagdo em demandas
juridicas, sendo legitima tanto a utilizagao de corpo juridico proprio de forma exclusiva
ou parcial, quanto a contratagdao de advogados ou escritorios de advocacia também
de forma exclusiva ou parcial.
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Em suma e em repeticdo: a escolha administrativa de empresas estatais (que
exploram atividade econémica, principalmente em regime concorrencial), para a contratagao

de servicos advocaticios, deve atender as condicbes estabelecidas nos termos da
decisao sobre o0 mandado de seguranca impetrado pela Eletrobras:

“(i) observancia, como regra geral, do procedimento licitatorio, salvo os casos
em cabalmente demonstrada sua inexigibilidade;

(i) elaboragao de uma justificativa formal e razoavel,

() demonstragdo, pautada por evidéncias concretas, da economicidade da
medida, bem como da impossibilidade ou inconveniéncia da utilizagao
do corpo juridico préoprio da entidade.”

Nesta altura, digo que citei atras os precedentes judiciais e expendi alguns
comentarios para demonstrar a complexidade do tema, bem como para anotar a
importante ponderagao que deve ser dada para cada caso. E esse raciocinio deve
ser aplicado a este caso em exame.

Verifico entdo, que o proéprio Tribunal de Contas da Unido-TCU, embora com
foco mais conservador, evoluiu no seu entendimento sobre a “terceirizagcédo”,
quando foi necessario determinar quais atividades seriam incompativeis com ela.

E vale lembrar que as decisbes mais antigas do TCU se embasavam no
entendimento de que, mesmo em relagdo a atividade-meio, a “terceirizagdo” nao
poderia envolver atribuigdes ou fung¢des exercidas por servidores publicos integrantes
do quadro permanente do 6rgao ou ente publico.

Isso se dava em razdo da rigorosa regulamentacdo dada ao tema no ambito
federal (ndo aplicavel aos Estados, Distrito Federal e Municipios), por meio do Decreto/fed.
n. 2.271, de 1997, que vedava incondicionalmente a “terceirizagdao” para as
atividades inerentes a cargos pertencentes a organizagdo administrativa de entidade
ou o6rgao publico federal, ressalvada expressa disposi¢cado legal em contrario ou no
caso de cargo extinto, total ou parcialmente, no quadro geral de carreira de
servidores. 2

Entretanto, essa regra foi sendo aos poucos flexibilizada para situagdes
especiais, como observou o ilustre professor e representante do Ministério Publico de
Contas no TCU, Dr. Lucas Rocha Furtado *:

“Acerca da terceirizagdo, o Tribunal de Contas da Unido possui entendimento no
sentido de que somente € possivel a contratagdo de empresas para a prestacdo de
servigos a entidades e orgdos da Administragcdo Publica se esses servigos ndo estiverem

2 Art. 1° No ambito da Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional poderao ser objeto de

execugdo indireta as atividades materiais acessorias, instrumentais ou complementares aos assuntos que
constituem area de competéncia legal do 6rgao ou entidade.

()

§ 2° Nao poderéo ser objeto de execugao indireta as atividades inerentes as categorias funcionais abrangidas
pelo plano de cargos do 6rgéo ou entidade, salvo expressa disposicéo legal em contrario ou quando se tratar de
cargo extinto, total ou parcialmente, no &mbito do quadro geral de pessoal.

® FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Licitagdes e contratos administrativos. Sao Paulo: Atlas. 2001, pag. 123.
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incluidos entre aqueles especificados como atribuicdo de cargos de carreira e que nédo
venham a caracterizar terceirizagdo de atividade-fim do 6rgdo ou entidade administrativa
contratante.”

Ressalva, porém o referido representante:

“Essa regra, no entanto, tem sido mitigada pelo préoprio TCU, em face de situagées
especiais devidamente justificadas. O objetivo principal é evitar que seja burlada a
regra da obrigatoriedade da realizagdo de concurso publico para a investidura de cargos e
empregos publicos.”

Assim, em recentissima manifestacdo do TCU (de 13/maio/2020), ao responder
consulta sobre o tema, formulada pela Fundagcdo Nacional de Saude-Funasa, ja se
percebe avanco direcionado para as premissas de mitigacdo para a admissibilidade
de execucdo indireta de “servicos acessorios e complementares”, diante de
“situacdes especiais devidamente justificadas”. Eis o sumario e em seguida o
Acordao lavrado:

“GRUPO Il — CLASSE lll — Plenéario

TC 023.746/2018-1

Natureza: Consulta.

Org&o/Entidade: Ministério da Satde (vinculador).

(...)

“SUMARIO: 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
INTERESSADO. ARQUIVAMENTO.

[Relator: AUGUSTO NARDES, formulagdo da resposta em 13/05/2020]
“RELATORIO

()
“PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

()
“VOTO
(..)
“Ministro JOAO AUGUSTO RIBEIRO NARDES - Relator

“DECLARAGAO DE VOTO

“RAIMUNDO CARREIRO Redator
“ACORDAO N° 1184/2020 — TCU - Plenario

1. Processo n® TC 023.746/2018-1.

(...)

“9. Acérdao:

“VISTO, relatado e discutido este processo de consulta formulada pelo entdo
Ministro de Estado da Saude acerca da realizagdo de contratagdo de empresa
terceirizada para fornecimento de mao-de-obra especializada na prestagdao dos
servigos acessorios/ complementares realizados pelas areas técnicas e/ou a selegao
de entidades filantropicas ou sem fins lucrativos, por intermédio de chamamento
publico, para atuar de forma complementar as agoes de saneamento sob a
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responsabilidade da Fundacido Nacional de Saude — Funasa,

“ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plenario, ante as razbes expostas pelo relator, em:

9.1. conhecer da presente consulta (...);
9.2. responder ao consulente (...), que:

9.2.1. é possivel a contratacdo da execucdo indireta da prestacao dos servicos
acessorios/complementares hoje realizados por servidores efetivos da area técnica
da Fundacdo Nacional da Saude, 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 relacdo entre o pessoal da prestadora de servico e a Administracéo
Publica, as caracteristicas da pessoalidade e subordinagdo, proprias da relacao
empregaticia, e ndo se incorra nas vedacdes do art. 3° do Decreto 9.507/2018, de modo
que, dentre outras, ndo constituam atividade inerente as categorias funcionais abrangidas
pelo plano de cargos da entidade, salvo disposicdo legal em contrario ou quando se tratar
de cargo extinto, total ou parcialmente, ou em extin¢éo.

9.2.2. preliminarmente a possivel contratagdo de terceiros para a execug¢do dos
servigos objeto da presente consulta, é salutar que a alta administracdo da Fundacao
Nacional de Salde, observados as normas e os procedimentos a ela aplicaveis,
implemente e mantenha os mecanismos de lideranga, estratégia e controle insculpidos no
Decreto 9.203/2017, de modo que, em seu planejamento estratégico, desdobrado em

planos tatico e operacional, sejam:

9.2.2.1. definidos os macroprocessos finalisticos e as correspondentes atividades-fim
gue se destinam a consecucao dos objetivos diretamente relacionados com a misséo, a
visdo e a propria razdo de existir da organizagdo, assim como aqueles que sao
considerados de apoio, nos termos definidos em sua politica institucional de atuacao;

9.2.2.2. adotadas as medidas necessérias para a recomposi¢édo original de sua forca
de trabalho, a exemplo do retorno de servidores integrantes do quadro da Fundagéo
cedidos a outros 6rgédo e entidades publicos;

9.2.2.3. priorizadas a execucdo de suas atividades essenciais de modo a
compatibilizar os resultados pretendidos com a estrutura disponivel;

9.2.3. com fundamento nas premissas de governanca e gestdo preconizadas no
Decreto 9.507/2018, art. 3°, entende-se como atividade finalistica de um 6rgéo da
administracédo direta e de uma entidade autarquica ou fundacional aquela que, por
definicdo da alta administracdo e em observéancia as normas legais de regéncia e ao
regramento aplicavel a seus agentes, corresponde aos seguintes atos praticados:

9.2.3.1. tomada de decisdo, elaboracdo, implementacdo e revisdo de diretrizes,
assim como monitoramento, controle e gestdo de riscos, nos niveis estratégico e
tatico, com autoridade e responsabilidade para gerenciar os planos em direcdo ao
cumprimento dos objetivos e das metas institucionais;

9.2.3.2. ac¢des, programas, projetos e planos institucionais que, no nivel
operacional, destinam-se a consecucao dos objetivos diretamente relacionados com
a missdo, a visdo e a propria razdo de existir da organizacéo, nos termos definidos na
politica e estratégia de gestao; e

9.2.3.3. tipicos de estado diretamente relacionados aos poderes de policia, de
fiscalizacdo, de regulacdo, de outorga de servi¢cos publicos, de aplicacdo de sancéo,
de arrecadacdo tributaria, assim como a politica monetaria, nos termos da lei.

9.2.4. é possivel a selecdo de entidades filantropicas ou sem fins lucrativos,
mediante chamamento publico, para atuar de forma complementar as ac8es de
saneamento sob a responsabilidade da Fundacdo Nacional de Saude (...), desde que
ndo envolvam ou incluam, direta ou indiretamente, a delegacdo das funcdes de
regulacdo, de fiscalizacéo, de exercicio do poder de policia ou de outras atividades
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exclusivas de Estado, nem estejam presentes as caracteristicas da pessoalidade e
subordinagédo narelagdo entre o pessoal da entidade privada e a entidade publica.

9.2.4.1 nos termos do art. 33, inciso V, alinea “a” da Lei 13.019/2014, com redagao
dada pela Lei 13.204/2015, as entidades filantropicas sem fins lucrativos, para
poderem ser contratadas, deverdo ter os servicos mencionados no item anterior em
seu rol de atribui¢cBes constante de seus estatutos sociais (...), nos termos do art. 33,
inciso V, alinea “a” da Lei 13.019/2014, com redagao dada pela Lei 13.204/2015.

9.2.5. é recomendavel, quando devidamente fundamentada em estudos que
demostrem a caréncia de recursos humanos para o alcance dos resultados
institucionais, a contratagdo de servigos auxiliares, acessorios ou instrumentais
preferencialmente com previsdo de pagamentos estritamente atrelados a produtos
entregues ou resultados alcancados, os quais devem ser previamente definidos em
bases compreensiveis, tangiveis, objetivamente observaveis e comprovaveis, com
niveis esperados de qualidade da prestacédo do servico e respectivas adequacdes de
pagamento, conforme a disciplina da Sumula TCU 269 e dos Acérdados 508/2018,
2.679/2018, 874/2018 e 1.558/2003, todos do Plenario, nos quais se menciona o
paradoxo do “lucro-incompeténcia”, que na jurisprudéncia do TCU corresponde a distor¢ao
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
serd a sua remuneracgdo, proporcionando ganhos desarrazoados. (Negritos
adicionados)

9.3. arquivar o presente processo.

“10. Ata n° 16/2020 — Plenario.
11. Data da Sesséo: 13/5/2020 — Telepresencial.
12. Caodigo eletrénico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-1184-16/20-P.”

Em sintese, na resposta dada a consulta (relator o Ministro Augusto Nardes), 0
TCU firmou de importante os seguintes pontos:

— reconhecimento de que é possivel a contratacdo de prestadores de servigcos
acessorios ou complementares as acdes de saneamento, sob reponsabilidade da
consulente, inclusive admitindo a contratagdo de entidade filantropicas ou sem fins
lucrativos, mediante chamamento publico.

E é importante registrar que o TCU admitiu a contratagdo, para execugao
indireta, dos servigos que até entdo eram realizados somente por servidores efetivos
da area técnica da Funasa;

— ressalva, no sentido de que ndo pode ser outorgada delegacao a terceiros
das atividades ou fun¢des que compreendam atos tipicos de estado relacionados com
o exercicio dos poderes de policia, de fiscalizagdo, de regulagdo, de outorga de
servigcos publicos, de aplicacdo de sancao, de arrecadacgao tributaria e de outros que
estejam compreendidos no significado das “atividades exclusivas de estado”;

— limitagéo, restricdo, com extrema razoabilidade, ao alcance dos efeitos da
contratagdo, para que seja estabelecida a obrigatoriedade de afastar, de nao permitir
0 exercicio da pessoalidade e da subordinacdo na relacdo entre os servidores
daquela Fundacao e os funcionarios da contratada, uma vez que tais caracterizantes
sdo préprios da relagao ou de vinculo empregaticio;

—vedagao a execugao indireta dos servigos, no caso de atividade inerente as
categorias funcionais do plano de cargos da Funasa, salvo disposi¢cao legal em
contrario ou quando o cargo tiver sido extinto ou estiver em extingéo;
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—apontamento de que devem ser adotadas as medidas necessarias para a

recomposicao original da forca de trabalho da Funasa, com o retorno de seus
servidores que foram cedidos a outros entes e 6érgéos publicos.

E do exame da matéria realizado, o TCU também recomendou a necessidade
de ser dada prioridade a execugao das atividades essenciais da Fundagédo, de modo
a compatibilizar os resultados pretendidos com a estrutura que ela tem disponivel:

“E recomendavel, quando devidamente fundamentada em estudos que demostrem a
caréncia de recursos humanos para o alcance dos resultados institucionais, a contratagao
de servigos auxiliares, acessorios ou instrumentais. Preferencialmente com previsdo de
pagamentos estritamente atrelados a produtos entregues ou resultados alcangados, os
quais devem ser previamente definidos em bases compreensiveis e com niveis esperados
de qualidade da prestagéo do servigo”.

De qualguer modo, e em resumo da exposicdo acima, o que pode ser
efetivamente concluido é que os servigcos que podem ser executados indiretamente
sao acessorios e complementares e ndo abarcam a competéncia para a pratica de
atos administrativos privativos dos agentes do quadro de pessoal efetivo do
contratante. E isso se vé claramente quando o Ministro relator recomendou que:

“a contratacdo de servigos auxiliares, acessorios ou instrumentais preferencialmente com
previsdo de pagamentos estritamente atrelados a produtos entregues ou resultados
alcancados, os quais devem ser previamente definidos em bases compreensiveis,
tangiveis, objetivamente observaveis e comprovaveis, com niveis esperados de qualidade
da prestagdo do servigo e respectivas adequagbes de pagamento.”

Destaco isso porque tem total pertinéncia ao caso ora examinado, na medida
em que a assessoria juridica legitima, efetiva pode ser contratada, quando realmente
necessaria, para o__exclusivo desempenho de atividades acessérias e
complementares daquelas exercidas por Assessor ou Procurador Juridico, uma vez
que a competéncia para a pratica dos atos administrativos tipicos do cargo e da
decorrente funcdo (que compreendem “atividades exclusivas de estado”) é restrita a
servidor integrante do quadro de pessoal permanente do 6rgao ou ente publico,
devendo ser também observado o regramento acaso estabelecido na lei e no
regulamento locais.

Nao vejo, pois, problema algum para que, por meio da assessoria juridica
contratada por 6rgdao ou ente publico, sejam também emitidos pareceres opinativos,
elaboradas minutas de projetos de lei ou de decretos, resolugcdes e de outros atos
normativos, bem como elaborados outros trabalhos de natureza técnico-juridica,
sempre que se tratar de questbes de legitimo interesse administrativo e inclusive
patrocinar agdes administrativas ou judiciais, na medida em que nessa atividade nao
ha emanacgdo de atos administrativos privativos(permissivo no art. 13, V da lei
n.8.666/1993).

Isso porque, afinal, quem deve assinar os materiais produzidos por meio da
contratada assessoria juridica e por eles se responsabilizar sdo as autoridades
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competentes do o6rgdo ou ente contratante. E isso o Ministro Augusto Nardes
enfatizou ao asseverar na referenciada decisao que:

“35. Tal comando demonstra que a Administragdo Publica podera contratar servigos para
0 apoio das atividades previstas no caput do art. 3° [do Decreto/fed. n. 9.507, de 2018], sem
poder, entretanto, transferir a decisdo para terceiros, ou seja, o protagonismo
devera permanecer em suas maos.” (Negritos adicionados)

E ratificando o que ja foi visto atras, € muito importante —para que sejam
delegadas a execucéo indireta os servigos/atividades —, que:

—— no instrumento do contrato celebrado para a prestagdo dos servigos
(especificamente “auxiliares, acessorios ou instrumentais”) seja estabelecida a

“previsdo de pagamentos estritamente atrelados a produtos entregues ou
resultados alcancados, 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 adequagées de
pagamento, conforme a disciplina da Sumula TCU 269 e dos Acdérddos 508/2018,
2.679/2018, 874/2018 e 1.558/2003, todos do Plenario (...),

nos termos do Acérddo TCU n. 1184/2020 (Plenario - Processo n°® TC 023.746/2018-1),
resultante do julgamento do Processo relatado pelo Ministro Augusto Nardes;

— sejam rigorosamente cumpridas as prescricbes das clausulas contratuais,
conforme os enunciados do item imediatamente acima, porquanto o erario do
Municipio ndo pode, afinal, arcar ilicitamente com a dupla despesa para um mesmo
servico: uma com o pagamento das remuneragbes mensais do seu Assessor ou
Procurador Juridico e outra com os pagamentos indevidos a contratada, ocasionando
dano ao erario e sujeigao do contratante as sangdes legais, inclusive no ambito penal;

—— nao haja o menor resquicio de pessoalidade ou subordinagédo dos
funcionarios ou socios da contratada aos agentes do 6rgdo ou ente publico
contratante, de modo a n&o caracterizar ou tipificar relagao ou vinculo empregaticio.

Vé-se, claramente, que nessa resposta o TCU adotou o principio da
razoabilidade, de acordo com o novel regramento instituido pelas regras
especialmente dos arts. 20, 21 e 22 do Decreto-Lei/fed. n. 4.657, de 1942 (“Lei de
Introdugdo as normas do Direito Brasileiro-LINDB”), acrescidas pela Lei n. 13.655, de
2018.

E aqui hd um ponto que deve ser esclarecido. Embora a expressao
“terceirizagdo de servigos” seja usada corriqueiramente, quando da contratagdo de
entidade ou empresa para prestar servigos a 6rgao ou ente publico, em verdade de
terceirizagdo n&o se trata, como muito bem explica Margal Justen Filho:

“O problema da terceirizagdo no ambito da Administragdo Publica nao apresenta
natureza trabalhista, mas se relaciona diretamente com a disciplina de direito
administrativo. (...). Por outro lado, a contratagdo de uma empresa para prestar servigos
a Administracdo ndao configura “terceirizagdo”. A terceirizagdo pressupbe a existéncia
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de uma subcontratagdo, em que o sujeito contratado para executar um objeto promove a
contratagdo de outrem para executar esse objeto. Ora, somente se poderia aludir a
terceirizagdo se um particular fosse contratado para executar certo objeto e avengasse um
subcontrato com o terceiro para a execugéao dele.

“Quando a Administragdo contrata um particular para prestar-lhe servico nao se
configura nenhuma espécie de terceirizaggo. (...)

“E vedado a Administracdo Publica promover a contratacdo de uma empresa privada
para a prestagdo de servigos sempre que a atividade envolvida abranger a necessdria
e inafastavel atuacdo de uma pessoa fisica vinculada diretamente ao Estado — seja
por relagéo de direito publico, seja por relagéo de direito privado. Esse entendimento se
fundamenta no monopdlio pelo Estado de certas atividades, as quais ndo podem ser
delegadas a um particular que nao integre de modo permanente a estrutura estatal.

“Existe competéncia discricionaria para a Administragdo escolher entre execugao direta
e execugdo indireta de atividades necessarias a satisfagdo de suas necessidades.
Verificada a conveniéncia e a economicidade na contratagdo de terceiros, essa orientagao
pode manter-se indeterminadamente. N&o existiré a violagéo & exigéncia de concurso. No
caso, a exigéncia constitucional envolve a prévia licitagédo.” *

Da minha parte, concordo com a ligado de Margal Justen Filho. A contratagédo de
prestador de servigo esta constitucionalmente autorizada pela regra do art. 37, XXI,
da Constituigdo da Republica, e traz inGmeras vantagens, como as enumeradas no
texto do item 5 do desdobramento da ementa do julgamento do RE n. 760.931/DF-
STF °, rel. a Min. Rosa Weber, redator do Acérddo o Min. Luiz Fux (. 26.04.2017 - DJE
12.09.2017).

Portanto, o que deve ser concretizado no ambito do érgao ou ente publico é
promover acfes e esforcos em segmentos mais relevantes e nas atividades
finalisticas, valorando para um segundo plano as coisas de menor importancia — sem,
todavia, despreza-las quanto aos seus aspectos de atividades acessoérias ou
complementares.

Exemplificando, o Assessor ou Procurador Juridico de carreira do Municipio
podera concentrar-se mais detidamente na atividade finalistica, realizando com maior
amplitude e qualidade uma espécie de controle corriqueiro de legalidade de atos,

* Curso de Direito Administrativo / Margal Justen Filho — 13. Ed, rev., atual. e ampl. — S0 Paulo : Thomson

Reuters Brasil, 2018. P.981

® «5 A terceirizagdo apresenta os seguintes beneficios: (i) aprimoramento de tarefas pelo aprendizado
especializado; (ii) economias de escala e de escopo; (iii) redugdo da complexidade organizacional; (iv) redugéo de
problemas de calculo e atribuigédo, facilitando a provisdo de incentivos mais fortes a empregados; (v) precificagdo
mais precisa de custos e maior transparéncia; (vi) estimulo a competicdo de fornecedores externos; (vii) maior
facilidade de adaptagdo a necessidades de modificagbes estruturais; (viii) eliminagdo de problemas de possiveis
excessos de produgdo; (ix) maior eficiéncia pelo fim de subsidios cruzados entre departamentos com
desempenhos diferentes; (x) redugdo dos custos iniciais de entrada no mercado, facilitando o surgimento de novos
concorrentes; (xi) superagdo de eventuais limitagbes de acesso a tecnologias ou matérias-primas; (xij) menor
alavancagem operacional, diminuindo a exposicdo da companhia a riscos e oscilacbes de balanco, pela redugcdo
de seus custos fixos; (xiij) maior flexibilidade para adaptacdo 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 administragdo, know-how e
estrutura, para setores e atividades distintas.”
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inclusive expendendo alertas sobre os atos praticados pelos gestores dos 6rgaos ou
Fundos integrantes da Administracéo e do préprio Prefeito Municipal.

Do mesmo modo, pode ser dado como exemplo o fato de que uma empresa
especializada em contabilidade publica pode ser contratada para orientar e capacitar
o contador municipal e auxiliares (sem o carater de pessoalidade e de subordinagéo),
promovendo treinamentos, emitindo pareceres independentes e orientacdes técnicas
relativas, por exemplo, as Normas de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico-
NCASP, bem como atualizando e melhorando o Plano de Contas, os instrumentos de
controle da gestao fiscal e financeira e os relatérios gerenciais — tudo em beneficio
direto da Administracdo e ndo do usuario do servigo publico. Em sintese presta-se
servigco a Administragao e nao diretamente ao administrado.

E confirmando o exposto, € comum que Administragdes e Camaras municipais
contratem empresas como a |OB-Informagbes Objetivas e Publicagdes Juridicas
Ltda., e entidades como o IBAM-Instituto Brasileiro de Administragcao Municipal, para,
dentre outros casos, prestarem assessoramento técnico, juridico ou contabil, inclusive
ofertando cursos on line e o fornecimento de materiais didaticos.

Esta fora de duvidas, portanto, que determinados servigos/atividades podem
ser legalmente delegados para a execucdo indireta no ambito administrativo,
mediante a contratagdo de entidades ou empresas especializadas:

— tendo como objeto apenas a prestagdo de servigos de apoio, ou seja, o
desempenho de atividades acessorias ou complementares, sem vinculos de
pessoalidade ou de subordinacao de funcionario(s) da contratada com servidor(es) do
contratante;

——visto que em tal caso ndo ocorre sequer “terceirizagdo”, mas pura e
simplesmente a contratagdo de servigos autorizada pelas regras do art. 37, XXI, da
Constituicao da Republica.

Ademais, vale lembrar que para prestar seus servicos, a empresa de
assessoria ou consultoria contratada nao pode praticar nem necessita praticar
qualquer ato administrativo, em substituicdo a ato(s) de servidor(es) efetivo(s), pois
quem &, ao final, o responsavel pelos pareceres juridicos, minutas de atos (inclusive
normativos) e demais servigos técnico-juridicos € o Assessor ou o Procurador Juridico.

E no caso de matéria orcamentaria e contabil, o responsavel é o contador, que
deve elaborar ou concordar com a o elaborado pelo prestador, mas exclusivamente
assinar os balancetes, balangos, demonstrativos, relatérios de gestéo fiscal, relatorios
resumidos de execugcdo orgamentaria, proposta de orgcamento e outros atos
instrumentais.

Assim, impde-se ratificar que € obrigatério que seja sempre considerada a
inafastavel competéncia de pessoa fisica vinculada a 6rgéo ou ente estatal para a
execugao de atividades ou servigos finalisticos, que ndo podem ser delegados em
nenhuma hipotese, sob pena de burla aos requisitos da impessoalidade e da
exigéncia de concurso publico — ou até mesmo propiciar o nepotismo.

DSG - G.FEK - 5564/2020 — Pagina 14 de 20



[ =
<D
Tribunal de Contas \do Estado de Mato Grosso do Sul
GAB. CONS. FLAVIO ESGAIB KAYATT
No mesmo sentido, ha doutrina que entende como excessiva a criagao de
cargos para o desempenho de fungbes que nao sejam de monopdlio estatal. E essa

preocupagcao ja fora percebida quando da edicdo do Decreto-Lei n. 200, de 1967, no
qual foi prevista a ampla descentralizagao das atividades da Administragao Federal:

DECRETO-LEI N° 200, DE 25 DE FEVEREIRO DE 1967

(..)

Art. 10. A execucgao das atividades da Administragado Federal devera ser amplamente
descentralizada.

()

§ 7° Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento, coordenagéo,
supervisao e controle e com o objetivo de impedir o crescimento desmesurado da maquina
administrativa, a Administragdo procurara desobrigar-se da realizagdo material de tarefas
executivas, recorrendo, sempre que possivel, a execugdo indireta, mediante contrato,
desde que exista, na area, iniciativa privada suficientemente desenvolvida e capacitada a
desempenhar os encargos de execugao.

Assim, entende Ronny Charles que:

“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 em6concurso
publico, deve ser restrita as atividades permanentes e tipicas do Poder Publico”

E Dora Maria Ramos também entende que a Administragdo Publica tem o
dever de criar cargos ou empregos inseridos em seu nucleo fundamental, os quais s6
podem ser exercidos por servidores publicos devido a sua relevancia para o interesse
publico. Porém, as atividades que n&o coincidem com o nucleo exclusivo de 6rgao ou
ente publico podem ser atendidas por prestadores de servigos, desde que observados
os principios da economicidade e moralidade.

E ela vai além, em relagao aos limites dessas contratagdes, ao afirmar que:

“(...) desde que a contratagdo seja firmada dentro desse quadro, em que o ajuste fica
caracterizado em termos similares aqueles em que a lei civil regula os contratos de
locacdo de servicos ou de empreitada, tendo por escopo a execugdo de objeto
determinado por empresa nele especializada, que conjugue os fatores de produgéo para
iSso necessarios, envolvendo atividades materiais de apoio ao trabalho desenvolvido pelo
setor publico, duvida maior néo surge acerca da legalidade e legitimidade do ajuste.

“Para melhor atingir a finalidade publica de sua instituicdo, no entanto, sem se afastar
das fungbes que lhe foram legalmente atribuidas, observados os instrumentos formais
impostos pelo ordenamento juridico, a principio parece possivel conceber uma

C . . Lo~ , 7
terceirizagdo que se confunda com facetas da atividade-fim do 6rgao ou entidade”.

As licbes dos dois autores acima citados também me levam a entender que, se
por um lado h& obstaculos constitucionais para a prestacao de servico que caracterize
a “terceirizacdo” de mao de obra - que pode propiciar a pessoalidade e o
descumprimento da exigéncia de concurso publico, ao lado de até mesmo oportunizar
0 nepotismo e a burla aos limites das despesas com pessoal —, por outro lado, afora

® Lei de Licitagbes Publicas comentadas / Ronny Charles Lopes de Torres. — Salvador: Ed. JusPodivm, 2018. P.
146-147
! RAMOS, Dora Maria de Oliveira. Terceirizagao na Administragao Publica. Sao Paulo: LTr, 2001. P.126-127
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as hipoéteses citadas, a “terceirizacdo” de determinados servigos/atividades pode ser
mais racional e adequada, evitando o excesso de cargos publicos, preenchiveis por

meio de concursos, para o exercicio de fungdes ndo compreendidas no ambito do
monopolio do poder publico.

E exemplos que vém muito a proposito sdo os quadros permanentes de
pessoal compostos por tecndlogos da informacao, técnicos em telecomunicacdes e
reprografia, vigias patrimoniais, porteiros, recepcionistas, atendentes, servidores de
copeiragem, limpeza, conservagdo ou de pequenos reparos de bens, lancheiros,
cozinheiros e seus auxiliares, encadernadores, arquivistas, bibliotecarios, motoristas,
enfermeiros e seus auxiliares etc., cujos guadros permanentes de pessoal ndo sdo
mais justificados, porquanto a contratacdo de empresas especializadas é muitissimo
mais eficiente e ndo ocasiona ao contratante gastos com o pagamento de licencas
remuneradas (habituais no servico publico), direitos outros e demais 6nus, inclusive pela
duplicidade de gastos em face da substituicdo dos faltantes — ainda que temporaria —
em face da necessidade dos servicos.

No caso dos autos, a contratacdo decorreu de licitagdo mediante convite. E ao
contextualizar a estrutura dos Municipios economicamente frageis — como é o caso de
Vicentina —, parece-me aceitavel a contratacdo que teve como objeto as orientacfes e
os trabalhos de profissionais para suprir o insuficiente corpo juridico local.

Mas, logicamente, desde que os profissionais da contratada nao tenham
posteriormente praticado atos administrativos de competéncia exclusiva, indelegavel
de assessor ou Procurador Juridico.

E dai é dizer que:

— em sintese, dando atendimento ao legitimo interesse publico e observadas a
conveniéncia e a oportunidade, a contratacdo de efetiva prestacdo de servigos

juridicos é licita, pois que além da permissdo constitucional, ela esta também
regulada pelas regras da cognominada “Lei de licitagcdes”;

— no caso, tendo sido justificada a necessidade da contratacéo e realizada a
licitacdo, pode ser entendido que a priori a contratacédo foi licita.

E a regulacdo positivo-legal esta prevista na regra do art. 6°, Il, da Lei/fed.
n. 8.666, de 1993, que autoriza a contratagdo, desde que o seu objeto compreenda:

“atividade destinada a obter determinada utilidade de interesse para a Administragéo,
tais como: demoligdo, conserto, instalacdo, montagem, operagcdo, conservagao,
reparacdo, adaptacdo, manutencgéo, transporte, locagao de bens, publicidade, seguro
ou trabalhos técnico-profissionais”.

Mais adiante, a regra do art. 13 da supracitada Lei explicita que sao servicos
técnicos profissionais especializados os trabalhos relativos a:

| - estudos técnicos, planejamentos e projetos basicos ou executivos;
Il - pareceres, pericias e avaliacdes em geral,
Il - assessorias ou consultorias técnicas e auditorias financeiras ou tributarias;
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IV - fiscalizac&o, supervisdo ou gerenciamento de obras ou servicos;

V - patrocinio ou defesa de causas judiciais ou administrativas;
VI - treinamento e aperfeicoamento de pessoal; e
VIl - restauracao de obras de arte e bens de valor historico.

Claramente, se vé que nesse elenco de hipéteses esta inserida a ideia da
contratacdo de prestacdes de servicos e ndo a de mao de obra. E que tais servicos
nao sao servicos publicos em sentido estrito, visto que eles ndo se destinam a fruicdo
pelos administrados, salvo indiretamente. S&o servi¢os a prestar ou prestados direta e
exclusivamente para os entes e 6rgaos publicos.

Demais disso, trata-se quase sempre de atividade-meio, operacionalizada por
intermédio de licitacdo apropriada e de contrato, regulados pelas “normas gerais” da
Lei/fed. n. 8.666, de 1993, e, no caso de Pregao, pela Lei/fed. n. 10.520, de 2002.

Assim, tirante os servicos absolutamente indelegaveis pelos entes e 6rgaos
publicos, os servicos compreendidos nas regras dos arts. 6°, Il, e 13 da Lei/fed. n.
8.666, de 1993, podem ser executados por particulares, mediante contratos,
consoante permitido pela regra do inciso XXI do art. 37 da Constituicdo da Republica —
gue néo distingue 0s servicos que podem ou ndo ser prestados por terceiros.

N&o cabe, pois, ao intérprete aplicador das regras positivas distinguir o que a
Constituicao e a lei ndo distinguiram, especialmente para restringir o atendimento ao
interesse publico.

Nesse sentido, estdo descritas abaixo as licdes de Marcgal Justen Filho:

“Dai, ndo se segue, no entanto, a inviabilidade da opg¢ao por terceirizar 0os servigos
advocaticios em determinadas hipoteses.

“A terceirizacdo dos servicos advocaticios permite a reducdo radical do numero de
advogados permanentes, promovendo-se contratagdo de profissionais autbnomos para o
desempenho continuo das fungbes pertinentes. Entdo, produz-se a execucdo indireta dos
servicos de advocacia.

“Existem algumas atividades advocaticias cujo exercicio pressupbe a integracdo do
sujeito a estrutura estatal. S&o os casos em que a lei reserva o desempenho da fungéo
para um sujeito titular do cargo publico. Em tais hipoteses, a terceirizacdo dos servigos
advocaticios ndo é admissivel. Fora deles, no entanto, a decisdo sobre a terceirizacdo
podera ser adotada, mediante a observagdo dos requisitos proprios. Anote-se que tal
alternativa podera ser adotada com muito maior autonomia no ambito das entidades
administrativas dotadas de personalidade juridica de direito privado. (...)

“Sob um certo angulo, a decisdo de terceirizagdo reflete uma avaliagdo fundada em
critérios de economicidade. (...) Por outro lado, pode haver situagcbes que exijam
profissionais altamente qualificados, que ndo se disponham a se vincular de modo
permanente e continuo a uma entidade administrativa. (...)

“Ainda que a entidade administrativa mantenha um corpo permanente de advogados,
podera haver hipoteses anémalas de contratagcdo de servigos de advogados
auténomos. Assim se passara quando se verificar que o desempenho da atividade
advocaticia podera fazer-se de modo mais satisfatério se houver a contratagao de
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um terceiro, nao integrante dos quadros administrativos.” ® (Negritos e sublinhas
adicionados)

Diante do exposto, parece-me adequado dizer que a verificacdo da licitude da
contratagdo — no concernente ao objeto, que obriga o contratado a efetivamente
prestar servicos e nao a simplesmente fornecer médo de obra — deve ocorrer na
analise da fase da execugao do contrato e da despesa da contratagio.

E que neste caso significa, por exemplo, a comprovagdao documentada da
prestacdo dos seguintes servigos:

— elaboracéo de pareceres juridicos opinativos e de minutas de determinados
projetos de leis e de decretos, portarias e resolugdes regulamentares;

— feitura de minutas de determinados requerimentos, proposi¢coes de acdes
judiciais, e de contestacbes em agbes judiciais movidas contra o Municipio,
justificativas de vetos a leis aprovadas pela Camara Municipal e de respostas a
questionamentos de natureza administrativa ou judicial suscitados diante da
Administracdo municipal ou contra ela;

— elaboracéo de trabalhos aptos para reivindicar as medidas administrativas ou
judiciais cabiveis para obter a revisdo do indice de participagdo do Municipio no rateio
do ICMS;

— remessa de e-mails e de outros materiais informativos, de legitimo interesse
administrativo.

A efetiva prestagdo de tais servicos € necessaria para comprovar que o
contratante recebeu um produto, um servico, mesmo que de criacdo intelectual,
enquanto os pagamentos devem ter sido realizados estritamente atrelados aos
produtos entregues ou resultados alcangados.

Portanto, € dizer em sintese, neste ponto, que a execugéo do objeto (liquidagao
da despesa) do contrato devera demonstrar que:

— o produto entregue pela contratada ou o resultado alcangado pelo contratante
teve bases compreensiveis, tangiveis, objetivamente observaveis e comprovaveis,
com niveis esperados de qualidade e de adequacdo com os pagamentos;

— a contratada nao realizou, por meio dos seus funcionarios, as atividades que
sao tipicas do Assessor ou Procurador Juridico do Municipio, em verdadeiro
fornecimento de mé&o de obra.

Nesta altura, devo reforgar que € importante a execugao direta dos servigos
advocaticios em 6rgao e ente publico, visto que € necessaria a atuacdo permanente e
continua de advogado integrante do quadro de pessoal — para atuagao na defesa do
legitimo interesse publico. Inclusive porque a pratica lhe da maior conhecimento
técnico-juridico e a experiéncia necessaria para atuagao mais eficiente.

Entretanto, como ja demonstrado nos topicos anteriores, € licita a contratagao
de assessorias, inclusive a juridica, sempre que a situagao fatica assim o exigir, desde

8 Comentario a Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos: Lei 8.66/1993 -18. ed. rev. atual. e ampl. —-Sao
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, pags. 620-621.
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que a atividade envolvida ndo abranja a necessaria e inafastavel atuacdo de uma
pessoa fisica vinculada diretamente ao ente ou 6rgao publico.
Ou seja, desde que a prestagéo de servigo contratada ndo esteja no ambito do
monopolio estatal, sem viabilidade de delegacdo a um particular, observado, no que

couber, o disposto nos arts. 6°, ll, parte final, e 13 da Lei/fed. n. 8.666, de 1993, pois o
objeto da contratacdo deve ser o trabalho técnico-profissional e ndo o profissional.

Em suma, tratando-se de servigos alheios ao dominio técnico do servidor do
O0rgdo ou ente necessitado, ou em determinados casos ou circunstancias, inexiste
Obice juridico para a contratacdo, devendo prevalecer, nesses casos, O interesse
publico.

Evidente, pois, que cada caso deve ser analisado concretamente, levando em
conta, além do critério do servigo de natureza especializada, a realidade do Municipio
contratante, que muitas vezes enfrenta dificuldades para realizar determinados
trabalhos, inclusive os de natureza juridica, em razdo de nao dispor de estrutura
tecnoldgica e profissional adequada.

Nesse contexto, a contratacéo de prestador de “trabalhos técnico-profissionais” €
solucdo cabivel para satisfazer determinadas necessidades, desde que ela néo
implique ou signifigue a simples contratacdo de méo de obra e ndo ocasione ofensa a
exigéncia constitucional do concurso publico.

Sendo assim, ndo had como concordar com os analistas da ex-12 ICE e o
representante do MPC.

A licitacdo, realizada por meio do Convite n. 7/2014, e a celebragdo do
Contrato Administrativo n. 22/2014 estdo regulares, porquanto atenderam ao exigido
pelas disposicdes da Lei/fed. n. 8.666, de 1993, enquanto a execucdo do objeto
contratado e da despesa decorrente deverdao ser analisadas na prestacédo de contas
apropriada, ocasido em que devera ser verificado o exato cumprimento do que foi
pactuado, bem como se ocorreu efetiva prestacdo de servicos advocaticios ou apenas
a terceirizacdo de méo de obra e a burla a exigéncia do concurso publico.

Ante o exposto, em respeitosamente ndo concordando com termos conclusivos
da Analise ANA-1ICE-13611/2014 (peca 26, fls. 118-122), e do Parecer PAR-MPC-
GAB.2 DR.JOAOMJ-3758/2015 (pegca 27, fls.124-129), do Procurador de Contas,
decido nos sentidos de:

| - declarar, com fundamento na regra do art. 59, |, da Lei Complementar
(estadual) n. 160, de 2012, a regularidade do procedimento licitatério relativo ao
Convite n. 7/2014, realizado pela Administracdo Municipal de Vicentina, e da
celebragédo do Contrato (Administrativo) n. 22/2014, entre o Municipio de Vicentina e a
empresa Basmage & Rodrigues Advogados Associados;

hY

Il - determinar & Divisdo competente deste Tribunal, que, em se podendo
realizar a analise da execucéo do objeto e da despesa da contratacéo, considerando
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o0 transcurso do tempo, que seja verificado o exato cumprimento do que foi pactuado
pelos termos da Clausula Primeira do supramencionado Contrato, assim como:

a) se o produto entregue pela contratada ou o resultado alcangado pelo
contratante teve bases compreensiveis, tangiveis, objetivamente observaveis e
comprovaveis, com niveis esperados de qualidade e de adequagcdo com os
pagamentos realizados;

b) se a contratada nao realizou, por meio dos seus funcionarios, apenas as
atividades que séao tipicas do Assessor ou Procurador Juridico do Municipio, em
verdadeiro fornecimento de mao de obra e ndo uma efetiva prestacido de servigos
advocaticios, ocasionando a burla a exigéncia do concurso publico;

Il - comunicar o resultado do julgamento ao interessado, nos termos do art. 50,
I, da Lei Complementar (estadual) n. 160, de 2012, e do art. 99, caput, do Regimento
Interno (aprovado pela Resolugdao TCE/MS n. 98, de 2018), observado o disposto no
§ 1° do art. 94 do mesmo ato normativo.

Campo Grande/MS, 18 de junho de 2020.

Conselheiro FLAVIO KAYATT
Relator

MMC/MRE
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