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QUARTEIRIZACAO
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PROCESSO N° : 788590/22

ASSUNTO : CONSULTA

ENTIDADE : MUNICIPIO DE PINHALAO

INTERESSADO : DIONISIO ARRAIS DE ALENCAR, LUIZ EDUARDO DE CASTRO
VANZELI

RELATOR : CONSELHEIRO JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL

ACORDAO N° 188/26 - TRIBUNAL PLENO

EMENTA: Consulta. Questionamentos sobre (a) a possibilidade de
quarteirizagao de servigos atrelados a frota municipal e a manutengao
de prédios publicos; (b) a viabilidade de se aplicar o mesmo raciocinio a
aquisicao de bens, como por exemplo, medicamentos; (c) a necessidade
de as empresas ditas “quarteirizadas” possuirem habilitagdo juridica; e
(d) de a contratagao das empresas pela gestora abranger aquelas cujo
quadro societario envolva pessoas vinculadas a agentes politicos. Pelo
conhecimento e resposta nos termos da fundamentagao.

~

1 DO RELATORIO

Trata-se de Consulta formulada pelo Municipio e Pinhalao, representado por seu
Prefeito, Dionisio Arrais de Alencar, em que apresenta a este Tribunal os seguintes
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questiona mentos:

a) CONTRATACAO DE EMPRESA DE GESTAO: A administracdo publica pode
realizar a contratacdao de empresa de gestdo, para que realize a coordenagao
e manutencgao de sua frota municipal, bem como a manutencdo de prédios
publicos, sem que isso fira o pressuposto da licitagcdo nas contratacdes
publicas?

b) QUARTEIRIZACAO PARA AQUISICAO DE BENS: Esta quarteirizacdo
poderia ser estendida para a aquisicao de bens, como por exemplo,
medicamentos, ou somente seria possivel para a realizagcdao de execugao
indireta de servigcos?

c) HABILITACAO JURIDICA DAS CONTRATADAS: Em sendo positiva a
resposta do item “a”, as pessoas juridicas a serem contratadas pela gestora/
coordenadora, deverao possuir habilitagao juridica para poder prestar os
servigos em favor da administracdo publica?

d) POSSIBILIDADE DE VINCULO COM AGENTES POLITICOS: Em sendo
entendido que nao ha relacao juridica entre a administracao publica e as
empresas contratadas pela gestora, poderiam estas possuir vinculo com
0s agentes politicos do ente contratante e mesmo assim, prestarem os
servicos?

Por meio do Despacho n° 8/23-GCDA (peca 6), recebeu-se a consulta.
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Os autos foram entdo remetidos a Supervisao de Jurisprudéncia e Biblioteca,
que confeccionou a Informacgdo n° 2/23-SJIB (peca 8), elencando as decisdes que
abordam parcialmente o assunto.

Na sequéncia, a Coordenadoria-Geral de Fiscalizagcao consignou que a tematica
em pauta podera impactar em suas atividades, devendo ser o processo digital
recambiado a aludida unidade apds o julgamento do feito (Despacho n° 202/23-
CGF, peca 12).

A Coordenadoria de Gestao Municipal, ao ingressar no mérito, aventou que com
esta consulta surja o juizo doravante transcrito (Instrucdo n° 4993/23-CGM, peca 13):

a) Nao. A contratagao de empresa de gestao para que realize a coordenagao
e manuteng¢ao da frota municipal, bem como, a manutencao de prédios
publicos mediante o credenciamento de fornecedores e prestadores de
servicos viola o artigo 37, inciso XX| da Constituicdo Federal, bem como a
legislacao regente aplicavel as licitagdes e aos contratados administrativos.
b) Pelos mesmos fundamentos expostos no questionamento anterior,
esta quarteirizagdo nao pode ser estendida para aquisicao, a exemplo de
medicamentos.

c) Prejudicada

d) Prejudicada

Incidentalmente, a Associagao dos Municipios do Oeste do Parana apresentou
peticao requerendo seu ingresso na condi¢cao de amicus curiae (pega 15), o que foi
indeferido por este relator (Despacho n° 309/24-GCDA, peca 21).

Por sua vez, o Ministério Publico junto a esta Corte (Parecer n°136/24-PGC, peca
23),inicialmente, suscitou a ocorréncia de preveng¢ao do Conselheiro lvan Lelis Bonilha
para analise do quesito “b”, dada sua conexdo com o objeto dos autos N° 636412/22,
de sua relatoria, que tratava da quarteirizagao para aquisicao de medicamentos.

Na mesma oportunidade, sugeriu que os topicos sejam interpretados a luz do
entendimento abaixo posto:

a) Sim. A adog¢ao do modelo de subcontratagdo nos casos de manutengao
de frota e predial insere-se no ambito da discricionaridade do gestor publico,
condicionada ao atendimento dos requisitos essenciais, especialmente
a realizacdo de estudo preliminar que justifique o outsourcing, bem
como a observancia da legislacao aplicavel as licitacdes e aos contratos
administrativos. A viabilidade abstrata de seu emprego, todavia, ndo exclui
a atribuicao fiscalizatéria especifica do Tribunal de Contas, nem obsta
o regular exercicio do controle externo, o qual, inclusive, poderd apurar
responsabilidades por eventuais vicios ou abusos cometidos na contratagcao
publica.

b) Questao prejudicada pela pendéncia de julgamento dos autos de consulta
n° 636412/22.

c) Sim. As oficinas credenciadas devem possuir habilitagdo juridica na forma
prevista em lei, ressaltando-se que esse controle deve ser exercido, em
primeiro lugar, pelo jurisdicionado, permanecendo a disposicdo das demais
instancias de controle.

d) N&o, haja vista a necessidade de se observar a proibi¢cao insculpida no
artigo 14, 1V, da Lei n°14.133/2021.
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Em observancia ao Despacho n° 609/24-GCDA (peca 24), o Excelentissimo
Conselheiro Ivan Lelis Bonilha assinalou que os processos de consulta nao figuram
no rol de assuntos que ensejam a prevencao de relatoria. Além disso, entendeu
mais acertado que o questionamento coincidente tenha sua resposta vinculada
ao julgamento do processo de [sua] relatoria, ja em pauta de julgamento, pois,
nos termos do dispositivo legal, o entendimento fixado terd efeito vinculante, de
maneira que o Relator da Consulta n° 788590/22 pode dar continuidade ao exame
dos demais quesitos (Despacho n° 770/24-GCILB, peca 26).

Em observancia aos Despachos nos 992/24 e 1117/24-GCDA (pecas 28 e 31),
exarou-se o Parecer n° 309/24-PGC (peca 33), com sugestdo de que o quesito “b”
seja assim respondido:

a quarteirizacdo pretendida nao pode ser estendida para aquisi¢ao de bens
— em geral, por transgressdo ao artigo 37, inciso XX| da CF/88, bem como a
legislacao regente aplicavel as licitagcdes e aos contratados administrativos
e tampouco para a aquisicao de medicamentos, consoante Acdrdao n°
1922/24 — Tribunal Pleno.

Por intermédio do Despacho n° 7/25-GCDA (peca 34), ponderei que, embora o
feito se encontrasse apto air a julgamento, seria pertinente a oitiva da Coordenadoria
de Gestdo Estadual, uma vez que, inobstante a duvida tenha sido formulada por ente
municipal — devendo ser instruido, portanto, pela respectiva area municipal deste
Tribunal — € inegavel que a sua resposta vinculara, outrossim, o ambito estadual.

Também destaqueique adivergénciaentre osargumentostécnicose ministerial
demonstram a complexidade do tema e a conveniéncia em se buscar opinativos
junto a outros setores técnicos do Tribunal a fim de robustecer a instrugao processual
e, com isso, proporcionar um melhor julgamento, o qual, reitere-se, possuira efeito
vinculante.

Entdo, a Coordenadoria de Gestdo Estadual propds que os apontamentos

assim sejam compreendidos:

a) Sim, pois se trata de atividade-meio, condicionada ao atendimento dos
requisitos essenciais, especialmente a realizagao de estudo preliminar que
justifique esta opg¢do de contratagao, cujo objetivo é a busca de maior
eficiéncia na execugao dos servicos e a reducdo de custos.

b) N&o, pois o processo n° 636412/22, Acoérddo n° 1922/24 — Pleno assim
decidiu, sendo proferido em sede de Consulta, com efeito vinculante.

c) Sim, na forma prevista em lei, ou seja, a comprovacao de gue essas
empresas tém autorizacao legal para exercer a atividade que sera contratada.
d) N&o, nos termos do art. 14, IV, da Lei Federal n° 14.133/21, pois a
quarteirizacdo deve observar a legislagao aplicavel as licitagbes e aos
contratos administrativos.

Submetidos os autos a este relator, determinei derradeira oitiva da unidade
estadual, para ingresso na integralidade do quesito “b" (Despacho n° 220/25-
GCDA, peca 37), em relacao ao qual se manifestou contraria, entendendo que a
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quarteirizagao nao pode ser estendida para a aquisicao de bens em geral e nem para
a aquisicdo de medicamentos, por violacdo ao artigo 37, inciso XXI da CF/88, bem
como a legislacao regente das licitacdes e aos contratos administrativos (Instrucao
195/25, peca 38).

E o relato.

2 DA FUNDAMENTACAO E VOTO

Preliminarmente, ratifico a admissibilidade desta consulta, dado o
preenchimento dos requisitos regimentais'.

Conforme se dessume da exordial,as dldvidas postasfazem referéncia,em suma,
a possibilidade de quarteirizagcao para gestao da frota municipal, da manuteng¢ao de
prédios publicos e para aquisicao de bens e medicamentos.

Em que pese a Coordenadoria Municipal tenha se manifestado contraria
a toda e qualquer hipdtese de quarteirizagao, por considera-la uma afronta ao
artigo 37, inciso XXI da Constituicao Federal e legislacao correlata, reputo que ao se
estabelecer um caminho fechado e inflexivel acaba-se seguindo na contramao de
uma tendéncia nacionalmente admitida e que nao pode ser ignorada.

Tamanha a relevancia do tema que, desde fevereiro de 2025, tramita no Senado
Federal o Projeto de Lei n°196/2025, cujo objetivo, se aprovado, reside em acrescentar
o art. 34-A na Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021, para dispor sobre o critério de
julgamento pelo menor preco nas contratacdes para gestao do fornecimento de
produtos e servicos:

Art. 34-A. Nos certames para contratagao da gestdo do fornecimento
de produtos ou servigos por credenciados da empresa contratada, com
pagamentos feitos exclusivamente a esta, a determinagdo do menor
dispéndio paraaAdministragaodeveralevarem conta,alémdaremuneragao
por servigos proprios, o valor do produto ou servigo a ser fornecido pelos
credenciados, salvo quando, dada a uniformidade de pregos no respectivo
mercado, tal valor ou o critério para sua determinagao for estipulado no
instrumento convocatadrio.

§1° O estudo técnico de que trata o § 1° do art. 18 desta Lei devera indicar a
maior vantagem na realizagdo do pagamento pelos produtos ou servigos a
empresa gestora, comparativamente a outras espécies de contratacgéo.

§ 2° E vedado tratamento desfavorecido a Administracdo Publica, devendo
a ela ser estendido qualquer beneficio ofertado aos demais consumidores,
tais como descontos, programas de recompensas ou de devolugdo de parte
dos valores gastos.

1 Art. 311. A consulta formulada ao Tribunal de Contas, conforme o disposto no Titulo I, Capitulo I, Secéo VII,
da Lei Complementar n°113/2005, devera atender aos seguintes requisitos:
| - ser formulada por autoridade legitima;
Il - conter apresentacao objetiva dos quesitos, com indicagao precisa de duvida;
Il - versar sobre duvida na aplicagao de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de
competéncia do Tribunal;
IV - ser instruida por parecer juridico ou técnico emitido pela assessoria técnica ou juridica do érgao ou
entidade consulente, opinando acerca da matéria objeto da consulta;
V - ser formulada em tese.
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Releva destacar que a insercao do dispositivo legal supra, destinado a reduzir
fragilidades encontradas na pratica, se aprovada, resultard na incorporacao de
vivéncia ja consolidada na rotina administrativa, assim como foi feito com a Nova Lei
de Licitagcdes, que acabou por somar em seus diversos artigos, as leis, os decretos,
as portarias, as instrucdes normativas e as decisdes relevantes do Tribunal de Contas
da Unido, de modo a resguardar que a seu conteudo seja moderno e atenda aos
principais anseios da administracao publica em suas contratacdes.

Apesar de extenso, reputo bastante aclarador o texto que acompanha o
mencionado projeto de lei, 0 que me motiva a traslada-lo:

Tem sido cada vez mais frequente a contratagdo de empresas
gerenciadoras do fornecimento de produtos e servigcos a Administragao
Publica, num processo conhecido como quarteirizagdo. Sao exemplos
disso as contratagbes de empresas gestoras da manutencgdo de frota
— ] e do fornecimento de combustiveis por redes de credenciados. Nessa
modalidade, a Administragao Publica mantém relagdes contratuais com
a empresa gestora e esta com os prestadores dos servigos e fornecedores
dos produtos. Os pagamentos a cargo da Administragao sao todos feitos a
empresa gestora.
Ao comentar a adogao desse modelo no gerenciamento de frota, a doutrina
aponta diversas vantagens, entre as quais: (i) a logistica fica por conta
de empresa especializada, com ganhos de eficiéncia; (ii) os servigos sao
prestados de forma padronizada; (iii) as demandas sdo atendidas de maneira
mais tempestiva, sobretudo em razao do tamanho e da capilaridade da rede
credenciada; (iv) a necessidade do uso de suprimento de fundos é reduzida
(PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. Manutencao
de frota e fornecimento de combustiveis por rede credenciada, gerida por
empresa contratada: prendncio da quarteirizacdo na gestdo publica? In:
Revista do TCU, n° 116, set/dez 2009, p. 79-100). A compatibilidade desse tipo
de contrato com a legislagao ja foi reconhecida pelo Tribunal de Contas da
Unido, no Acérddo n° 2.731/2009 - Plenario (Ata n° 49/2009 - Plenéario).
Em tese, € possivel obter contratagdes mais vantajosas para a Administragao
seguindo essa logica. No entanto, a depender de como a avenga for
concebida, também se abre espago para a malversagao de dinheiro publico.
Basta pensar em licitagdes nas quais o critério de julgamento é o da menor
taxa de administracdo cobrada pela empresa gerenciadora. Ora, uma
menor taxa de administragdo nao € garantia de menores dispéndios pela
Administragao, sobretudo se o valor dos servigos ou produtos fornecidos pela
rede credenciada representar a maior parte dos pagamentos feitos. Ainda
que seja usual, no caso da manutengdo de frota, a empresa gerenciadora
fazer uma pesquisa de precos entre os credenciados e apresentar trés
orgamentos ao 6rgao contratante, para decisao, isso esta longe de se
equiparar a um certame. Ao fim, o valor pago pelos produtos ou servigos
pode ser bem superior ao que resultaria de um processo licitatério. E esse
quadro pode piorar bastante caso haja conluio entre o agente publico e a
empresa gerenciadora ou o fornecedor do produto ou servigo.
No caso do gerenciamento da aquisicdo de combustivel, por meio de cartao
frota, embora o uso desse recurso possa permitir um controle mais efetivo
das quantidades adquiridas, € possivel, na auséncia de critério definidor do
preco, que fornecedor e agente publico fagam um acordo espurio para que
o valor cobrado seja superior ao prego usualmente praticado.
Nada justifica que, quando se tratar de contrato de gerenciamento,
os itens com maior participagdo no total de pagamentos devidos pela
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Administragao nao tenham sido levados em conta no julgamento das
propostas apresentadas durante o processo licitatdrio. Alids, em vista disso,
colhem-se algumas decisdes de tribunais de contas considerando ilegal que:
(i) se faca uma Unica licitagao para selecionar empresa que se responsabilize
pelo servico de administracao de cartdes-frota e pelo fornecimento do
combustivel por credenciados seus (Acérddo n° 575/2016 do Tribunal de
Contas do Estado do Rio Grande do Norte, Ata n° 80/2016); (ii) nas licitacdes
para contratar a gestao do servico, nao haja qualquer critério de controle
do valor dos itens que terdo maior vulto nos pagamentos resultantes do
contrato (Decisdo n° 4855/2010 do Tribunal de Contas de Santa Catarina,
Ata n° 68/2010); (iii) o modelo de quarteirizacdo seja utilizado para gerir o
fornecimento de medicamentos aos 6rgdaosde salde, por excluirdo processo
licitatério a aquisicdo dos produtos (Acorddo n° 1922/2024 — Plenério do
Tribunal de Contas do Estado do Parana, DETC de 19.07.2024).

Mesmo quando for levado em conta no critério de julgamento da licitagao
o valor dos servigos ou produtos a serem fornecidos, pode-se vislumbrar
prejuizo a competicao, com redugao do universo de proponentes, ao se exigir
que o futuro contratado se responsabilize, perante a Administragao, tanto
pela gestdo quanto pelo efetivo fornecimento dos produtos ou servigos, por
meio de uma rede de credenciados.

Os potenciais riscos desse tipo de contratagao indicam que ela nao pode
ser adotada sem a demonstragao, no caso concreto, de seus beneficios,
comparativamente a uma solugao na qual se licitem separadamente a
gestao e ofornecimento dos produtos ou servigos. O préprio Poder Executivo
federal, no Parecer n° 2/2013/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU, emitido pela
Procuradoria-Geral Federal, atentou para os problemas antes identificados,
ao concluir:

| Aadocaododenominadoservicode gerenciamentode frota, porsetratarde
intermedia¢do na aquisicdo de bens e servicos, exige justificativa especifica,
elaborada com base em estudos técnicos, os quais demonstrem aspectos
como a adequacdo, a eficiéncia e a economicidade de utilizagao do modelo,
tudo a ser devidamente consignado no documento de planejamento da
contratagao (termo de referéncia, projeto basico etc.)

[l Na contratagao do gerenciamento de frota, deve a administragdo adotar
as seguintes recomendagodes, a fim de resguardar a compatibilidade do
procedimento com o regime juridico das contratagdes publicas: (a) utilizar
critério de julgamento nao sé em relagao ao servico de gerenciamento,
mas também em relagdo aos bens e servicos decorrentes do contrato;
(b) evitar que a pesquisa ou cotagao de precos de mercado que se faga
necessaria no curso do contrato fique a critério Unica e exclusivamente da
empresa contratada, observando, nessa pesquisa, os termos do Parecer
n° 02/2012/GT359/DEPCONSU/PGF/ACU; (c) ndo exigir a apresentacio
de rede credenciada na fase de habilitagao, mas sim fixar no edital prazo
habil a vencedora para que apresente a relagao conforme exigéncias do
instrumento convocatoério.

O presente Projeto de Lei tem por escopo dar solugao aos problemas
relatados,aoinserirnaLein®14.133,de1°de abrilde 2021 (Nova Leide Licitagbdes
e Contratos) norma dispondo que, nas licitagdes julgadas segundo o critério
do menor prego ou maior desconto, para contratagao cujo objeto seja a
gestao do fornecimento de produtos ou servigos, a determinagao do menor
dispéndio leve em consideragao nao apenas a taxa de administragcao devida
a empresa gerenciadora, mas também o valor dos produtos ou servigos
fornecidos. Tal exigéncia somente podera ser dispensada quando, pelas
caracteristicas do mercado, houver uniformidade no preco dos produtos
ou servigos, hipdtese em que o valor (ou o critério para sua determinagao)
sera indicado no préprio edital. Nao é demais lembrar que, no procedimento
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auxiliar conhecido como credenciamento, essa estipulagdo do valor ja é feita
previamente pela Administracao (art. 79, paragrafo unico, Ill, da Lei n°14.133,
de 2021).

Ademais, o Projeto reforca a exigéncia prevista mais genericamente no art.
18, § 1°, da Nova Lei de Licitagdes, de modo que os estudos técnicos prévios
ao certame para a contratagao da gestdo do fornecimento de produtos
ou servigcos deverao demonstrar, em concreto, a maior vantagem desse
modelo, comparativamente a outros tipos de contratagao.

Por fim, a proposi¢cao veda em tais contratos o tratamento desfavorecido a
Administragao, comparativamente aos demais consumidores, de modo que
também a ela devem ser estendidos os beneficios usualmente praticados,
tais como descontos, programas de recompensas ou de devolugao de parte
dos valores gastos.

Deste projeto, extrai-se que seu mote é, tal qual o fez a legislacao que se
busca alterar, inserir em lei matéria ja adotada na pratica e que demande maior

detalhamento para preservar e impedir o poder publico de ser lesionado pela
conducgao contaminada pela corrupgcao que insiste em caminhar de maos dadas
com processos de contratacdes publicas.

De fato, inequivoco que a quarteirizacao vem assumindo a frente em muitas

pactuacdes efetivadas pelas administracdes publicas nacionais, em decorréncia,
justamente, do panorama que bem delineia o jurista Joel de Menezes Niebuhr?,
muito bem alinhado com a realidade contemporanea do universo dos processos

licitatorios:

A Administragao Publica sofre com burocracia disfuncional, que sente
fortemente em relagao as licitagdes e contratos. Essa burocracia disfuncional
foi agravada com o advento da Lei n° 14.133/2021, que é extensa, pesada e
formalista, com prescri¢cdes que impdem a Administragao Publica dezenas
de encargos muito dificeis de serem cumpridos, principalmente pelos
6rgaos e entidades menos estruturadas, como é o caso dos municipios de
médio e pequeno porte.

Sob esse contexto, o modelo da quarteirizagao pode ser uma solugao
para mitigar a pressao burocratica sobre a gestao das licitagdes e dos
contratos. A ideia fundamental, em sintonia com a diretriz de centralizagao
prescrita no inciso | do artigo 19 da Lei n° 14.133/2021, é que a Administracéo
PUblica licite e contrate menos, centralizando as demandas de natureza
semelhantes sob o mesmo contrato, sendo que o contratado, empresa de
quarteirizacao, intermedia junto ao mercado os bens e 0s servigos que se
fazem necessarios. A relagado juridica da Administracao Publica é com a
empresa de quarteirizagao e ela se relaciona com o mercado, mantendo
a Administragao Publica abastecida. As vantagens da quarteirizagdao sao
evidentes, destacando-se os aspectos de logistica, como a otimizagao
da gestao de armazenamento, estoques e transporte, com prevencao de
obsolescéncia e de deterioracao. Além desses aspectos logisticos, € de
encarecer que a quarteirizagao otimiza as licitagdes e a gestao dos contratos
administrativos, que sao aspectos importantes para a Administragao
Publica. Dentre outras, pode-se mencionar:

1. Otimizagao da licitagdo. A Administragao Publica, tradicionalmente,
realiza varias licitagdes ou uma licitagao dividida em diversos itens para

2 NIEBUHR, Joel de Menezes. QUARTEIRIZA(;AO COMO INSTRUMENTO PARA VENCER OS ENCARGOS
BUROCRATICOS EM LICITAQOES E CONTRATOS. Zénite Facil, categoria Doutrina, 03 dez. 2024. Disponivel
em: http://www.zenitefacil.com.br. Acesso em: 11.set.2025.
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contratar os bens de que necessita, fornecidos ou prestados por empresas
diversas, com ou sem registro de precos. Havendo necessidade de um novo
bem ou servico ou diante do fracasso de algum dos itens licitados ou do
inadimplemento da signataria da ata de registro de precos ou do contratado,
a Administragao Publica se vé forcada a realizar uma nova licitagdo ou
processo de contratacao direta. Com o modelo da quarteirizagao, faz-se
uma licitagdo so, ndao sdao necessarias novas licitagdes nem processos de
contratagao direta.

2. Otimizagao da gestao contratual. No modelo tradicional, a Administracao
Publica, repita-se, faz varias licitagdes ou uma licitagcdo dividida em diversos
itens. Entdo, possui diversos contratos distintos de fornecimento, o que
Ihe gera dificuldades de toda a sorte em relagdo a gestdo destes diversos
contratos, sobretudo em relagao ao controle de estoques e distribuicao as
unidades que empregam os bens contratados (unidades demandantes
ou requisitantes). Em vez de gerir um contrato, a Administragao Publica
acaba gerindo varios deles, o que exige que ela mobilize servidores publicos
e estrutura para fazé-lo. No modelo de quarteirizagdo, a Administragao
Publica dispbde de um unico contrato. Gerir um contrato apenas € menos
custoso para a Administragao Publica e, por conseguinte, ela tende a ter
uma gestado contratual mais efetiva.

3. Mitigagdo dos riscos de transagdo para os fornecedores, o que tende a
atrair propostas mais vantajosas. No modelo tradicional, os fornecedores
participam diretamente das licitagdes, o que |lhes é custoso, apresentam
propostas e se comprometem com os termos dela. Variagdes de precgos
havidas no mercado ndo sao incorporadas ao contrato com facilidade,
dependem de reajuste, que é concedido apenas depois de 12 (doze) meses
da data do orgamento e por indice preestabelecido, ou de revisao contratual,
dependente de condicdes extraordindrias. E possivel, também, que
fornecedorsofracom afaltadeinsumosou que por outras razdes nao consiga
dispor do objeto, quando e na quantidade demandada pela Administragao
Publica.Portanto,sob a perspectiva do mercado, oferecer proposta de precos
para contratos administrativos gera custos de transagao para as empresas,
agravados em relagao aos contratos que nao sejam de pronta entrega e as
atas de registro de precgos. Veja-se que os mercados de muitos objetos sao
expostos aos precos internacionais e ao cambio, inclusive os produzidos no
Brasil, até porque nao € raro que 0s iINSUMOS necessarios para a produgao
sejam importados. Na pratica, entao, as empresas enxergam esse conjunto
de fatores como risco e precificam esse risco, o que repercute no valor a ser
pago pela Administragao Publica. O Tribunal de Contas da Unido se refere
aos custos de transagao com a Administragao Publica. Com o modelo da
quarteirizagdo, os fornecedores, além de ndo incorrerem em custos para
participar das licitagdes, formulam propostas para demandas especificas,
contratos de pronta entrega e nao de prazo alongado. Isso, obviamente,
mitiga os riscos, diminui o tempo de exposi¢cao a risco, e permite que os
fornecedores oferecam condi¢des mais vantajosas, dentro dos precos que
sao realmente praticados no mercado. A Administragao Publica, por sua vez,
se protege de uma ocasional elevacao dos pregos, determinando os pregos
maximos para os fornecimentos. Ademais, diante de cada demanda, abre-
se uma cotacao entre os fornecedores, de modo que aquele que dispor das
condi¢cdes mais vantajosas naquele momento da cotagao tem condi¢cdes de
oferecer proposta mais vantajosa, em beneficio da Administragdo.

4. Mitigagao do risco de descontinuidade. No modelo tradicional, a
Administracdo Publica tende a firmar contratos de fornecimento com
prazo estendido ou ata de registro de precos, que também conta com
prazo alongado. E possivel que o contratado ndo tenha condicdes de
entregar os bens quando solicitado pela Administragao Publica, quer
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por variagdes de preco, quer pelo fato de nao dispor deles quando lhe
demandado. Por conseguinte, a Administragao PuUblica é desabastecida,
comprometendo suas atividades. Nessas situagdes, a Administragao
Publica, afora as providéncias que deve tomar para reprimir o contratado,
vé-se forcada a procurar uma solugao emergencial, com o langamento de
nova licitagao, acionamento de cadastro de reserva em caso de registro de
precos ou contratacao emergencial com dispensa de licitagao, todas elas
medidas indesejaveis, custosas para a Administragcao Publica e que podem
nao ser efetivas. O modelo da quarteirizagdo mitiga em muito o risco de
descontinuidade, porque a Administragdo demanda os bens conforme suas
necessidades e a cada demanda abre-se uma cotagao aos credenciados,
que oferecerem propostas e assumem obrigagcdes de pronta entrega. Entao,
o fornecedor que ndo dispde do objeto demandado ndo cota. Cota quem
dispde e, mais importante, abre-se a oportunidade a cada nova demanda.
Com uma boa rede de credenciados, é dificil que ndo apareca fornecedor
interessado na cotagao, o que, repita-se, mitiga o risco de descontinuidade.

Feita esta detalhada introducao, pontual, esclarecedora e capaz de bem situar
os designios de uma quarteirizacao, passo a analise individualizada das duvidas
suscitadas, ressaltando o papel imprescindivel que detém esta C. Corte na adocao
de decisdes modernas, alinhadas com as necessidades e possibilidades juridicas
postas a disposicao de seus jurisdicionados.

a) A administragao publica pode realizar a contratacao de empresa de gestao,
para que realize a coordenacao e manutencao de sua frota municipal, bem como a
manutencao de prédios publicos, sem que isso fira o pressuposto da licitagao nas
contratacgdes publicas?

Na mesma senda do que consta da transcricdo acima, bem como em
conformidade com o que vem sendo amplamente defendido pelos tribunais
de contas patrios, 0 modelo da quarteirizagcdo encontra solo fértil para sua larga
utilizacao, contanto que previamente munido de minucioso e preliminar estudo
técnico (vide artigo 6° XX, da Lei n°14.133/2021).

Em carater ilustrativo e no intuito de bem embasar visdao favoravel a
implementacao desta modalidade, tomo a liberdade de trazer trecho de decisao
vanguardista do Tribunal de Contas da Unido, extraida do Acérddo n°® 929/2017-TCU:

2. Somente é permitida a licitagcdo na modelagem de contratacdo de
facilities quando as condi¢des do certame assegurarem o atendimento aos
principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade,
da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento
convocatodrio, do julgamento objetivo, da motivagcao, da eficiéncia e da
competitividade.

3. Amotivacao da contratacao de facilities deve ser previamente formalizada
e expressar, de forma clara e inequivoca, os beneficios potenciais advindos
dessa modelagem, com destaque para a quantificagcao das vantagens
econdmicas e financeiras e dos ganhos advindos da economia de escala.

Em complemento, menciona-se outro decisum, segundo o qual a ado¢ao do
modelo de quarteirizagao do servico de manutencao da frota, por se encontrar no
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ambito de discricionariedade do gestor, exige justificativa especifica, elaborada com
base em estudos técnicos, os quais demonstrem aspectos como a adequacao, a
eficiéncia e a economicidade de utilizacao do modelo, tudo devidamente registrado
no documento de planejamento da contratacao®.

Disso se tem que ao menos desde 2017 o TCU admite a quarteirizagao
dos servicos de gestdao de frotas nos moldes aqui questionados, contanto que
preenchidos os quesitos expressamente mencionados.

Tal posicionamento vem igualmente corroborado, por exemplo, pelo Tribunal
de Contas de Minas Gerais“.

A forma de contratacao em comento tem por objetivo o denominado “facilities
management”, com foco maximo na otimizagdao e na eficiéncia dos servicos
nao compreendidos na atividade fim, como limpeza, manutencao, seguranga,
alimentacao e gestao.

Em acurado estudo realizado pelo Tribunal de Justica de Sao Paulo®, tem-se

que:
Nesse diapasdo, a Administragcao Publica comecou a transferir a terceiros
a execucgdo das atividades-meio (todas as atividades nao relacionadas
a atividade-fim da instituicao), acessodrias, para que pudesse dar mais
énfase ao desempenho das atividades-fim (aquelas que compreendem as
atividades essenciais e normais para as gquais o ente publico foi constituido
para atender).
Delegar a terceiros a execugao de algumas atividades é o que denominamos
de “terceirizacao”.
Conforme estudo realizado pelo Ministério de Trabalho e Emprego:
“Terceirizagaoéacontratagaodeservicos pormeiodeempresa,intermediaria
entre otomador de servicos e a mao de obra, mediante contrato de prestagao
de servicos”. (GONCALVES, 2001, p.31)
Com o crescimento do nimero de tarefas executadas por terceirizados ficou
dificil de controlar os servicos realizados com a mesma eficiéncia. E nesse
contexto que surge a chamada “quarteirizagao”, como opg¢ao de controle da
execugao dos contratos realizados por terceirizados.
A quarteirizagao é a contratagcao de diversas empresas, pela terceirizada,
para a prestacao de servigos a um uUnico tomador final. Pode ser entendida
como uma técnica de gestao onde se delega a um funcionario da prépria
empresa a gestdo das empresas terceirizadas.
Atualmente a Administracdao Publica possui uma estrutura interna para
gerenciar e inspecionar cada um dos contratos que possui com empresas

3 Tribunal de Contas da Unido. Plenario. Representacao n° 013.775/2015-4. Acérddo n° 120/2018. Ministro
relator Bruno Dantas. Julgado em 24/01/2018.

4 CONSULTA. CONTRATACAO. GERENCIAMENTO DE FROTA. FORNECIMENTO DE COMBUSTIVEL.
MANUTENCAO PREVENTIVA E CORRETIVA. POSSIBILIDADE. NECESSIDADE DE MOTIVACAO. E
possivel, observadas as disposicdes da Lei n. 8.666/93, a contratacdo de empresa especializada para o
gerenciamento do fornecimento de combustivel e da manutengao preventiva e corretiva dos veiculos que
compdem a frota, incluindo o provimento de pecgas, acessoérios, mao de obra etc., desde que essa opgao
esteja devidamente justificada na fase de planejamento, demonstrando tecnicamente a viabilidade, a
economicidade e a vantajosidade de sua adocdo para o caso concreto. (TCE/MG - Consulta n° 1066820, Rel.
Cons. Claudio Couto Terrao, j. em 03.06.2020) (grifou-se)

5 Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo. Secretaria de Administracdao e Abastecimento. Estudo
técnico preliminar gestao de facilities: viabilidade de implantagao no Tribunal de Justi¢ca do Estado de Sao
Paulo. Disponivel em file://profiles/usersprofiles$/tc516422/Downloads/Estudo%20T%C3%A9cnico%20
Preliminar%20-%20PE%20-%20050-2019.pdf. Acesso em 11.set.2025.
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terceirizadas. Na nova modelagem sugerida, Facilities Management — FM,
Gestao de Facilities ou Gestao de Facilidades, a Administragao Publica
transfere a prépria gestao, controle e fiscalizagdo dos contratos de prestagao
de servigos realizados por terceiros contratados para uma Unica empresa.

Tal documento também contempla os principais beneficios esperados com
este tipo de contratacao, quais sejam: reducao significativa dos custos operacionais,
aumento na eficacia dos processos, atencao maxima na atuacgao principal por parte
da administracao publica e solug¢des diversas em um Unico contrato.

Consequentemente, entendo que, desde que precedida de todos os estudos
técnicos, de edital satisfatoriamente detalhado e da fiscalizacao adequada, mostra-
se plenamente viavel a invocacao da quarteirizagao para os servicos de coordenacao
e manutencao de frota municipal, bem como de manutencao de prédios publicos.

b) Esta quarteirizagcao poderia ser estendida para a aquisicao de bens, como por
exemplo, medicamentos, ou somente seria possivel para a realizacao de execucao
indireta de servicos?

Preliminarmente, trago a tona que o tema possui juizo estabelecido no Acdrdao
n°1922/24-STP, dotado de carater normativo, na seguinte esteira:

A contratagcdo de empresa especializada no fornecimento de sistema
informatizado para a gestao de medicamentos, insumos farmacéuticos e
correlatos ao sistema de saude do Municipio viola o artigo 37, inciso XXI, da
Constituicao Federal, bem como a legislagdo regente aplicavel as licitagcdes
e aos contratados administrativos.

A quarteirizagao dos servicos de gestao e fornecimento de medicamento,
insumos farmacéuticos e corretos exclui o processo licitatério da fase da
contratagao publica, o que nao é permitido pelo ordenamento juridico patrio.

Com isso, deve-se concluir que a quarteirizagao nao poderia ter como objeto a
aquisicao de bens, o que inclui os medicamentos.

Enfatizo, contudo, que tal posicionamento pode vir a ser automaticamente
superado com eventual aprovacdo do Projeto de Lei n°® 196/2025, visto que o artigo
34-A passaria a autorizar a contratacao da gestao do fornecimento de produtos e de
servicos.

u_n

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

Consoante preconiza o artigo 66 da Lei de Licitacdes, a habilitagao juridica visa
a demonstrar a capacidade de o licitante exercer direitos e assumir obrigacdes, e
a documentacao a ser apresentada por ele limita-se a comprovagcao de existéncia
juridica da pessoa e, quando cabivel, de autorizacao para o exercicio da atividade a
ser contratada.
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Tal formalidade integra etapas do processo licitatério que somente ocorrem
entre o Poder Publico e a empresa gestora, dado que a relagao com as empresas
a serem contratadas pela gestora terceirizada sao geridas estritamente pelo direito
privado.

Contudo, dentro de seu dever de fiscalizacdao e vigilancia, precisa o 6rgao
contratante, com o fito de resguardar a qualidade dos servicos a serem prestados
e, sobretudo, de se precaver em eventual e futura condenacao de responsabilidade
subsidiaria, firmar critérios a serem observados pela empresa gestora quando da
selecao das sociedades empresariais que prestarao os servicos devidos a entidade
contratante,sempre orientando-se pelos principios da legalidade,daimpessoalidade,
da eficiéncia e da economicidade.

d) Em sendo entendido que nao ha relagcao juridica entre a administragcao
publica e as empresas contratadas pela gestora, poderiam estas possuir vinculo com
0s agentes politicos do ente contratante e mesmo assim, prestarem 0s servigos?

Neste aspecto, vale frisar que a vedag¢ao ao direcionamento nas contratacoes, o
que impde ampla e irrestrita observancia aos principios que regem a administracao
publica em todas as suas relacdes, prevalece independentemente de o vinculo se
formar diretamente com a administracao publica, ou de modo indireto, como ocorre
nas ditas terceirizacdes e quarteirizagoes.

Se diversofosse o posicionamento, estar-se-ia diante de uma porta escancarada
para que a administracdao publica atuasse como mera pagadora, desprovida de
qualquer outro dever, o que nao condiz com a ideia central das contrata¢cdes publicas,
seja de que natureza forem.

Com isso, a resposta é negativa, nos exatos termos do art. 14, IV, da Lei Federal n°®
14.133/21, pois a quarteirizacdo, como exaustivamente demonstrado, deve observar a
legislacao aplicavel as licitagcdes e aos contratos administrativos.

Ante o exposto, VOTO:

| - por conhecer a Consulta, para, no mérito, respondé-la como adiante
sumarizado:

a) A administracao publica pode realizar a contratacao de empresa de gestao,
para que realize a coordenac¢ao e manutencao de sua frota municipal, bem como a
manutencao de prédios publicos, sem que isso fira o pressuposto da licitagcdo nas
contratacdes publicas?

Desde que a administracao se encontre munida de todos os estudos técnicos e
disposta a realizar a fiscalizacao adequada, mostra-se plenamente viavel a utilizacao
da quarteirizagao para os servigos de coordenacao e manutengao de frota municipal,
bem como de manutencao de prédios publicos.
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b) Esta quarteirizacao poderia ser estendida para a aquisicao de bens, como por
exemplo, medicamentos, ou somente seria possivel para a realizacao de execugao
indireta de servicos?

Tendo em vista o entendimento estabelecido no Acdrdao n° 1922/24-STP,
dotado de carater normativo, tem-se que a resposta a este gquestionamento é
negativa para aquisicao de bens.

u_n

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

Nao necessariamente, visto que esta conferéncia incumbe diretamente a
empresa quarteirizada. Entretanto, dentro de seu dever de fiscalizagcao e vigilancia,
pode o 6rgao contratante, com o fito de resguardar a qualidade dos servicos a
serem prestados e, sobretudo, de se precaver em eventual e futura condenacgao de
responsabilidade subsidiaria, estabelecer critérios a serem observados pela empresa
gestora quando da selecao das sociedades empresariais que prestardao os servigcos
devidos a entidade contratante.

d) Em sendo entendido que nao ha relagao juridica entre a administracao
publica e as empresas contratadas pela gestora, poderiam estas possuir vinculo com
0s agentes politicos do ente contratante e mesmo assim, prestarem os servicos?

Nos exatos termos do art. 14, IV, da Lei Federal n°14.133/2]1, a resposta é negativa,
dado que a quarteirizacao deve observar a legislacao aplicavel as licitacdes e aos
contratos administrativos.

Il - por determinar, apos o transito em julgado da decisao, a remessa dos autos
a Diretoria de Jurisprudéncia e Biblioteca para os registros pertinentes, no ambito da
competéncia definida no Regimento Interno, em seguida a Coordenadoria-Geral de
Fiscalizacao e, posteriormente, a Diretoria de Protocolo, ficando desde ja autorizado
0 encerramento do processo, de acordo com o artigo 398, § 1° e 168, VII, ambos do
Regimento Interno.

3 VOTO DIVERGENTE (CONSELHEIRO MAURICIO REQUIAO DE
MELLO E SILVA)

Trata-se de Consulta formulada por DIONISIO ARRAIS DE ALENCAR, ex-prefeito
do MUNICIPIO DE PINHALAO, em que solicita o posicionamento deste Tribunal
sobre questdes de quarteirizagdes na prestagao do servico publico.

Em seu voto, o Relator avalia como o modelo de quarteirizacao vem sendo
aplicado, na pratica, pelos diversos entes da Administracao Publica. Conclui que
nao ha como se estabelecer “um caminho fechado e inflexivel”, sendo necessaria
a construcao de uma resposta normativa capaz de assegurar o interesse publico,
fundamentando-se em entendimentos recentes do Tribunal de Contas da Unido.
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Deste modo,o Conselheiro Relator Durval Amaral responde osguestionamentos
Nos seguintes termos:

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

Desde que aadministragao se encontre munida de todos os estudos técnicos
e disposta a realizar a fiscalizagdo adequada, mostra-se plenamente viavel a
utilizagdo da quarteirizagao para os servicos de coordenagao e manutengao
de frota municipal, bem como de manutengao de prédios publicos

b) Esta quarteirizacdao poderia ser estendida para a aquisi¢ao de bens, como
por exemplo, medicamentos, ou somente seria possivel para a realizagao de
execugao indireta de servigos?

Tendo em vista o entendimento estabelecido no Acérdao n° 1922/24-STP,
dotado de carater normativo, tem-se que a resposta a este questionamento
€ negativa para aquisicdao de bens.

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

Nao necessariamente, visto que esta conferéncia incumbe diretamente a
empresa quarteirizada. Entretanto, dentro de seu dever de fiscalizagdo e
vigilancia, pode o érgdo contratante, com o fito de resguardar a qualidade
dos servicos a serem prestados €, sobretudo, de se precaver em eventual e
futura condenacgdo de responsabilidade subsidiaria, estabelecer critérios a
serem observados pela empresa gestora quando da sele¢gao das sociedades
empresariais que prestarao os servigcos devidos a entidade contratante.

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

Nos exatos termos do art. 14, IV, da Lei Federal n° 14.133/21, a resposta é
negativa, dado que a quarteirizagao deve observar a legislagao aplicavel as
licitagdes e aos contratos administrativos.

Em concordancia com o voto do relator em relacao as indagacdes B e D,
divirjo integralmente apenas em relagao a resposta C, julgando oportuno, tambeém,
acrescentar alguns pontos na resposta A, considerando a importancia do tema e a
funcao orientativa desta Corte de Contas.

Emsuafundamentacao,orelator utiliza diversos precedentesdo TCU,do Tribunal
de Justica de Sao Paulo e do Tribunal de Contas de Minas Gerais para embasar sua
resposta de que a quarteirizacao, no caso da gestao de frotas e manutencao predial
(pergunta A), € amplamente utilizada pelos entes publicos, mostrando-se, portanto,
plenamente viavel, desde que devidamente amparada por estudos técnicos, nos
termos do Art. 6°, inciso XX da Lei n.14133/21, com a adocdo de mecanismos eficazes
de fiscalizagao.

Emboraarespostaaindagacaotenha mencionadoa necessidade daobservancia
de determinados requisitos, entendo que a expressao “plenamente viavel” pode
ensejar interpretacao equivocada, admitindo que o modelo de quarteirizagao seja
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largamente e indevidamente utilizado como meio de afastar o dever constitucional
de licitar, em afronta ao artigo 37, inciso XXI, da Constituicao Federal.

De outro modo, como bem apontado pelo Relator, o TCU tem admitido, ha
alguns anos, a quarteirizacao para servigcos de gestao, especialmente nos casos de
coordenacgao e administracao de frotas.

Entretanto, pondero que as decisdes recentes daquele Tribunal tém apontado
para a imprescindibilidade de justificativas técnicas que comprovem, de forma
inequivoca, tanto a vantajosidade quanto a efetiva necessidade da adoc¢do desse
modelo pela Administragao.

Como exemplo, em sede de representacao, o TCU promoveu ampla discussao
sobre a viabilidade da quarteirizacao no ambito da administracao publica federal.

No caso concreto, que envolvia a manutencao de viaturas policiais do
Departamento de Policia Federal, foi expresso na decisdo que a escolha do modelo
erajustificavel e vantajosa, especialmente diante da dificuldade de contratacaodireta
em diversas localidades — que frequentemente resultava em licitacdes desertas —
e da necessidade de garantir celeridade na execug¢ao dos servicos, assegurando a
pronta disponibilidade das viaturas:

EMENTA: REPRESENTACAO. LICITAGAO. POSSIVEIS IRREGULARIDADES
EM PREGAO VISANDO A CONTRATAR EMPRESA ESPECIALIZADA EM
ADMINISTRACAO E GERENCIAMENTO DE MANUTENCAO VEICULAR
PREVENTIVA E CORRETIVA. PROCEDENCIA PARCIAL. DETERMINAC@ES.
[..]

VOTO DO REVISOR

[..]

22. Como visto ha pouco, o tamanho, a dispersao e as condi¢cdes de uso
da frota de veiculos do DPF sdo singulares. Em consequéncia, como se
V& nos autos, indmeros problemas tém surgido para aquele dérgédo, tais
como: indisponibilidade prolongada de viaturas, inexisténcia de oficinas
adequadas em diversas localidades, atrasos em reparos, ma qualidade de
servigcos, manutencgao de estruturas dispendiosas de controle e outras. Com
isso, termina por haver certo comprometimento da eficacia e da eficiéncia
da atuacao da forcga policial, que deixa de dispor de transporte adequado a
qualguer tempo e lugar.

23. O novo modelo adotado € uma tentativa de solucionar tais dificuldades.
Além das provaveis reducdes de custos dos servicos — ja obtidas em
contratos de fornecimentos de outros tipos de produtos onde foi adotada
a sistematica inovadora, conforme apontado nos autos — havera reducao de
custos administrativos do DPF com controle da manutencao dos veiculos,
além de implementagcao de avangos gerenciais que favorecerdo uma melhor
gestdo da frota, com reflexos positivos sobre as acdes policiais.

24. Alémdisso,estariasendoresolvidoo problemadofrequenteeinadequado
uso de suprimentos de fundos que tem caracterizado o atual modelo.

25. Com tais mudangas, estaria atendido, assim, também o principio da
eficiéncia.

[..]

(TCU, Acérdao 2.731/2009, rel. Auditor Marcos Bemquerer Costa, Plenario, j.
18/11/20009).
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Conforme disposto no Acérddo n. 1.040/2012, da Segunda Camara do Tribunal
de Contas da Uniao, é indispensavel que a Administracdao Publica apresente
fundamentos consistentes para a ado¢cao do modelo de gestao de frota, com a
devida demonstracao da “eficiéncia e economicidade do modelo de gestao de
frota a ser eventualmente adotado, comprovando suas justificativas com estudos/
pareceres prévios efetuados”.

Em parecer da Procuradoria Geral Federal®, foi destacado a hipodtese da
desvantagem neste tipo de contratacao:

Il. DA NECESSIDADE DE JUSTIFICATIVA PARA UTILIZAQAO DO MODELO

12. Sem adentrar especificamente as questdes juridicas suscitadas para
obstar utilizagdo do sistema de gerenciamento de frotas, constata-se,
desde logo, que sera imprescindivel que Administragao, quando optar por
utiliza-lo, justifique a opgdo em detrimento da utilizagao sistema tradicional.
Explica-se.

13. remuneragdo dessa intermediacao feita por meio do pagamento de
uma taxa de administragdo. Isso significa dizer que além do custo natural
do combustivel, da peca ou do servico de manutencgao, serd devido ainda
um valor adicional titulo de remuneragao empresa vencedora do certame.
Em principio, significaria uma maior onerosidade, que desafia, portanto,
uma justificativa para nao licitar diretamente aquisicdo de combustivel
ou manutencgdo. Essa justificativa pode fundar-se em motivos varios, tais
como grande ndmero da frota, os constantes deslocamentos necessidades
continua de reparo onde quer que veiculo se encontre etc.

14. que ndo se admite, contudo, dizer de forma genérica que novo modelo
melhor do que anterior furtar-se de licitar da forma, por assim dizer,
tradicional. (g. n.)

No acdérdao 120/2018, o TCU volta a apreciar o tema e cita o parecer acima
transcrito, destacando a necessidade de demonstracao da vantajosidade como
requisito para prorrogacao do contrato, em atenc¢ao ao dispositivo:

[.]

9.2.1. condicione eventual prorrogagdo das contratagdes decorrentes do
modelo sob exame (conforme tabela 1 do item 5.1 do memorial a pecga 100
- p. 9) a demonstragdo de que estdo sendo mantidas as condi¢des mais
vantajosas para a Administracao, a luz do art. 57, inciso Il, da Lei 8.666/1993,
e/ou do art. 31, caput, da Lei 13.303/2016, c/c a jurisprudéncia desta Corte
(e.g., Acérddo 213/2017-TCU-Plenério), adotando todas as boas praticas ao
alcance da entidade contratante, a exemplo das conclusdes contidas no
parecer 2/2013-CPLC/PGF/AGU, dos procedimentos para a realizagdo de
pesquisa e calculo do prego de referéncia previstos no Manual de Licitagao
e Contratagao, da utilizagao de histéricos de despesa obtidos a partir de
relatérios extraidos do sistema e da projegao dos custos alicergados em
Indicadores de Gestdo da Frota;

[..]
(TCU, Acérdao 120/2018, rel. Min. Bruno Dantas, Plenario, j. 24/01/2018)

6 Parecer n° 02/2013/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU, Processo n° 00407.001847/2013-61. Acesso
em: <https://www.gov.br/agu/pt-br/composicao/procuradoriageralfederall/arquivos/
PARECERNO22013CPLCDEPCONSUPGFAGU.pdf>.
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Na literatura especializada, Fernanda Regina Lopes de Freitas destaca algumas
fragilidades do modelo de quarteirizagcao que podem comprometer sua eficiéncia:

Sobre demonstragao da eficiéncia, nota-se que ira variar muito caso a caso.
Logo, dependendo do tamanho da frota, da necessidade de deslocamentos
frequentes, da darea territorial em que ocorrem tais deslocamentos, a
realizagao da manutencgdao dos veiculos por meio da quarteirizagao ira se
mostrar mais ou menos eficiente.

Se o drgdo publico possui uma frota numerosa, porém, ndo necessita
fazer uso da maior parte dos veiculos simultaneamente, sendo verificado,
portanto, que alguns deles ficam numa situacao de “reserva”, caso um
desses veiculos necessite ser deslocado para uma oficina para conserto
ndo causard grande impacto pois havera outro veiculo a ser usado em
substituicdo. Assim, a opgao pelo contrato de quarteirizagao apenas com
intuito de reduzir o ndmero de processos que tramitam pelo departamento
de financgas daquele 6rgao, reduzindo o volume de trabalho dos servidores,
nao se mostra justificativa suficiente para demonstragcao de eficiéncia da
contratagao.

Porém, quando veiculos que necessitam de manutencgado sdo tirados de
operacao, prejudicando a prestagdao do servigco publico, verifica-se claro
ganho de eficiéncia em virtude da agilidade com que o veiculo é direcionado
para uma oficina.’

Deste modo, considero oportuno reforcar tais aspectos na resposta ao
questionamento A, a fim de evitar eventuais interpretacdes equivocadas sobre
o tema. Ha que se reconhecer, portanto, a possibilidade da utilizacao do modelo,
assegurando-se, contudo, que a quarteirizacao seja admitida apenas em carater
excepcional no ambito das contratacdes publicas.

Em relacao ao questionamento D, relativo a necessidade de habilitagao juridica
das empresas subcontratadas, ao sopesar as manifestacdes favoraveis do Ministério
Publico de Contase da Coordenadoria de Gestao Estadual,em contrapontoaovotodo
Relator, corroboro a resposta final do MPC, no sentido de que “oficinas credenciadas
devem possuir habilitagao juridica na forma prevista em lei, ressaltando-se que esse
controle deve ser exercido, em primeiro lugar, pelo jurisdicionado, permanecendo a
disposicao das demais instancias de controle.”

Ante o exposto, VOTO pelo conhecimento da consulta, mantendo as respostas
elaboradas pelo Relator para os questionamentos B e D; e proponho como resposta
aositensAeC:

a) A administracao publica pode realizar a contratacao de empresa de gestao,
para que realize a coordenacao e manutencao de sua frota municipal, bem como a
manutencao de prédios publicos, sem que isso fira o pressuposto da licitagcao nas
contratacdes publicas?

O modelo de quarteirizacao na contratacao de empresas para gestao da frota

7 FREITAS, Fernanda Regina Lopes de. Os contratos de quarteirizagao de servigos na Administragcao Publica:
economicidade, eficiéncia e responsabilizagdes. Sao Paulo, 2021. Trabalho de Conclusdao de Curso (Pos-
graduagao Lato Sensu em Direitos dos Contratos — LLM) — Insper, 2021.
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e manutengao de prédios publicos é possivel, desde que observado o seu carater
excepcional no ambito das contratagcdes publicas, nos termos do Art. 37, XXI da
Constituicao Federal.

Paratanto, € indispensavel que a Administracao Publica apresente justificativas
consistentes, evidenciando, de forma inequivoca, a necessidade, a economicidade, a
eficiéncia e a vantajosidade na adog¢ao do modelo.

Imprescindivel, ainda, que a justificativa para quarteirizagcao seja devidamente
precedida de planejamento adequado e de estudos técnicos, nos termos do Art. 6°,
XX da Lei n.14.133/2021.

A Administracao deve assegurar que a escolha do modelo nao configure burla
ao procedimento licitatdrio, sendo adotada como mera op¢ao administrativa, mas
como solugao fundamentada em critérios técnicos e econdmicos que atendam ao
interesse publico.

wn

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

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

4 DA DECISAO

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de CONSULTA ACORDAM OS
MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO
PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro JOSE DURVAL MATTOS DO
AMARAL, por maioria absoluta, em conhecer a Consulta, para, no mérito, respondé-
la como adiante sumarizado:

| - A administragao publica pode realizar a contratagao de empresa de gestao,
para que realize a coordenagao e manutencao de sua frota municipal, bem como a
manutencao de prédios publicos, sem que isso fira o pressuposto da licitagao nas
contratacdes publicas?

Desde que a administracao se encontre munida de todos os estudos técnicos e
disposta a realizar a fiscalizacao adequada, mostra-se plenamente viavel a utilizacao
da quarteirizacao para os servicos de coordenacao e manutencao de frota municipal,
bem como de manutencao de prédios publicos;

Il - Esta quarteirizacao poderia ser estendida para a aquisicao de bens, como por
exemplo, medicamentos, ou somente seria possivel para a realizacao de execucao
indireta de servigos?
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Tendo em vista o entendimento estabelecido no Acdrdao n° 1922/24-STP,
dotado de carater normativo, tem-se que a resposta a este gquestionamento é
negativa para aquisicao de bens;

[l - Em sendo positiva a resposta do item “a”, as pessoas juridicas a serem
contratadas pela gestora/coordenadora, deverdo possuir habilitacdo juridica para

poder prestar os servicos em favor da administracao publica?

Nao necessariamente, visto que esta conferéncia incumbe diretamente a
empresa quarteirizada. Entretanto, dentro de seu dever de fiscalizagao e vigilancia,
pode o 6rgao contratante, com o fito de resguardar a qualidade dos servicos a
serem prestados e, sobretudo, de se precaver em eventual e futura condenacgao de
responsabilidade subsidiaria, estabelecer critérios a serem observados pela empresa
gestora quando da selecao das sociedades empresariais que prestardao os servigcos
devidos a entidade contratante;

IV - Em sendo entendido que nao ha relagao juridica entre a administragao

publica e as empresas contratadas pela gestora, poderiam estas possuir vinculo com
0s agentes politicos do ente contratante e mesmo assim, prestarem 0s servicos?

Nos exatos termos do art. 14, IV, da Lei Federal n°14.133/21, a resposta é negativa,
dado que a quarteirizagcao deve observar a legislacao aplicavel as licitacdes e aos
contratos administrativos;

V - determinar, apds o transito em julgado da decisao, a remessa dos autos a
Diretoria de Jurisprudéncia e Biblioteca para os registros pertinentes, no ambito da
competéncia definida no Regimento Interno, em seguida a Coordenadoria-Geral de
Fiscalizacao e, posteriormente, a Diretoria de Protocolo, ficando desde ja autorizado
0 encerramento do processo, de acordo com o artigo 398, § 1° e 168, VII, ambos do
Regimento Interno.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros FERNANDO AUGUSTO MELLO
GUIMARAES, IVAN LELIS BONILHA, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL, FABIO DE
SOUZA CAMARGO e AUGUSTINHO ZUCCHI. (voto vencedor)

O Conselheiro MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA votou pelo conhecimento
daconsulta,mantendoasrespostaselaboradas pelo Relator paraosguestionamentos

B e D; e propdsresposta aositens Ae C, nos termos da fundamentacao (voto vencido)

Presente o Procurador do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas FLAVIO
DE AZAMBUJA BERTI.

Plenario Virtual, 5 de fevereiro de 2026 — Sessao Virtual n° 1.

JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL
Conselheiro Relator

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Presidente

300 R. dig. Trib. Contas Est. Parana, Curitiba, n. 51, 282-300, jan./mar. 2026



	_Hlk210824930
	_Hlk199141805
	_Hlk199516431
	_Hlk199516451
	_Hlk199144042
	_Hlk199516486
	_Hlk199516537
	_Hlk199519223
	_Hlk214347469
	_Hlk211612909
	art12§1
	artigo_130
	artigo_131
	_Hlk211614303
	_Hlk211614658
	_Hlk214459578
	_Hlk214460054
	_Hlk41380335
	_Hlk45480693
	_Hlk46293728
	_Hlk60807327
	_Hlk76320927
	_Hlk79694345
	_Hlk113350747
	_Hlk121999323
	_Hlk85206945
	_Hlk213156186
	_Hlk201058942
	_Hlk215663049
	_Hlk215665293
	_Hlk215154341
	art165§11iii
	TipoVotacao
	PresidenteQuorum
	_Hlk215046495
	_Hlk214984644
	_Hlk500754723
	_Hlk77238662
	art23xii
	art198i
	art74iiib
	art74iiic
	art74iiid
	art74iiie
	art74iiif
	art74iiig
	art74iiih
	art1§1
	art11i
	art92i
	art92ii
	art92iii
	art92iv
	art92v
	art92vi
	art92vii
	_Hlk206594255
	art12i
	GOVERNANÇA PÚBLICA: ENTENDER, APLICAR E TRANSFORMAR A GESTÃO PÚBLICA
	Mauro Munhoz
	OS DESAFIOS DOS MUNICÍPIOS NA FISCALIZAÇÃO DO IMPOSTO SOBRE SERVIÇOS APÓS A REFORMA TRIBUTÁRIA
	Roberto Alves Ribeiro
	GOVERNANÇA PÚBLICA COMO INSTRUMENTO DE MELHORIA DA GESTÃO ADMINISTRATIVA
	Eduardo Neves Rocha de Brito
	Lizziane Tejo Mendonça
	Willian Maycon dos Santos
	A PROTEÇÃO DE DADOS PESSOAIS NO BRASIL:AVANÇOS NORMATIVOS E DESAFIOS PRÁTICOS NA APLICAÇÃO DA LGPD
	Sandra Analia dos Santos
	ACUMULAÇÃO DE CARGOS
	VEREADOR - CARGO EFETIVO - COMPATIBILIDADE
	APOSENTADO
	MANDATO ELETIVO - CONTRIBUIÇÃO PREVIDENCIÁRIA - RGPS
	APOSENTADORIA
	RPPS - REGRA DE TRANSIÇÃO - PONTUAÇÃO
	ÁREA DE LITÍGIO
	ESCOLA - CRIAÇÃO - ASSENTAMENTO
	ATA DE REGISTRO DE PREÇOS
	PRORROGAÇÃO - SALDO RESIDUAL - EXECUÇÃO
	AUXÍLIO-ALIMENTAÇÃO
	VEREADOR - CONSTITUIÇÃO FEDERAL - INTERPRETAÇÃO
	AUXÍLIO-SAÚDE
	CONCESSÃO - AGENTE POLÍTICO - MANDATO ELETIVO
	CESTA NATALINA
	SERVIDOR PÚBLICO - PODER EXECUTIVO - CONCESSÃO
	COMISSÃO DE LICITAÇÃO
	AUTARQUIA MUNICIPAL - COMPARTILHAMENTO - TERMO DE COOPERAÇÃO
	CONSÓRCIO INTERMUNICIPAL
	ASSESSORIA JURÍDICA - CONTRATAÇÃO - PARÂMETROS
	CONSÓRCIO INTERMUNICIPAL
	EXECUÇÃO ORÇAMENTÁRIA - PERCENTUAIS DE RATEIO - PRESTAÇÃO DE CONTAS 
	DÉCIMO TERCEIRO SALÁRIO
	PAGAMENTO - AGENTE POLÍTICO - TERÇO DE FÉRIAS
	EMENDA CONSTITUCIONAL Nº 136/2025
	APLICAÇÃO - PRECATÓRIOS - PARÂMETROS
	ENERGIA ELÉTRICA E COMBUSTÍVEL BIOMETANO
	AQUISIÇÃO - COOPERATIVAS - EMPRESAS PRIVADAS
	LICITAÇÃO COMPARTILHADA
	REGISTRO DE PREÇOS - CONSÓRCIO PÚBLICO - NOTA DE EMPENHO
	LOTERIA MUNICIPAL
	CRIAÇÃO - LEI MUNICIPAL - LEGALIDADE
	POLICIAL CIVIL
	FUNÇÃO GRATIFICADA - SERVIDOR CEDIDO - CARGO COMISSIONADO
	PROFESSOR APOSENTADO
	MAGISTÉRIO - PISO SALARIAL - APLICAÇÃO
	QUARTEIRIZAÇÃO
	FROTA MUNICIPAL - MANUTENÇÃO PREDIAL - AQUISIÇÃO DE BENS
	QUARTEIRIZAÇÃO
	ITENS HOSPITALARES - AQUISIÇÃO - GERENCIAMENTO
	REVISÃO GERAL ANUAL DE SUBSÍDIOS
	VEREADOR - PAGAMENTO - APLICABILIDADE 
	VEREADOR
	SUBSÍDIOS - ALTERAÇÃO - CONTRIBUIÇÃO PREVIDENCIÁRIA
	LEGISLAÇÃO EM DESTAQUE
	LINKS DE INTERESSE
	NORMAS EDITORIAIS

