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GRUPO II — CLASSE III — Plenario

TC 023.746/2018-1

Natureza: Consulta.

Orgao/Entidade: Ministério da Satde (vinculador).
Representagdo legal: ndo ha.

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.

RELATORIO

Trata-se de consulta formulada pelo entdo Ministro de Estado da Satde acerca da
realizagdao de contratagdo de empresa terceirizada para fornecimento de mao-de-obra especializada na
prestacdo dos servigos acessorios/complementares realizados pelas areas técnicas e/ou a selegdo de
entidades filantropicas ou sem fins lucrativos, por intermédio de chamamento publico, para atuar de
forma complementar as acdes de saneamento sob a responsabilidade da Fundagdo Nacional de Satde —
Funasa.

2. A primeira andlise processual acostada aos autos ocorreu a cargo da extinta Secretaria de
Controle Externo no Estado de Mato Grosso (Secex/MT) que aprovou, inicialmente, a instrugdo de
mérito, acolhida pelo corpo dirigente da unidade técnica (pecas 2 a 4), nos seguintes termos:

INTRODUCAO

1. Cuidam os autos de consulta formulada pelo Sr. Gilberto Magalhdes Occhi, Ministro de
Estado da Saude, acerca da viabilidade de se realizar a contratag¢do de empresa terceirizada para
fornecimento de mdo-de-obra especializada na prestagdo dos servigos acessorios/complementares
realizados pelas areas técnicas e/ou a seleg¢do de entidades filantropicas ou sem fins lucrativos, por
intermédio de chamamento publico, para atuar de forma complementar as agoes de saneamento
sob a responsabilidade da Fundagdo Nacional de Saude — Funasa (pe¢a 1).

HISTORICO

2. O questionamento formulado pelo titular da pasta da saude tem suporte no Oficio
131/2018/DENSP/PRESI-FUNASA, de 29/6/2018, da lavra do Presidente da Funasa, Sr. Rodrigo
Sergio Dias, por meio do qual justifica o pleito da seguinte forma (peca 1, p. 3):
(...) a FUNASA, entidade da administra¢do publica indireta, possui quadro técnico insuficiente,
fazendo com que os poucos servidores efetivos atuem também em atividades complementares, que
possuem caracteristica circunstancial, ja que ligadas a variagdo do numero de convénios e
instrumentos congéneres em execuc¢do de acordo com a necessidade situacional do saneamento em
cada regido.
A demanda justifica-se, também, porque a conjuntura tende a se agravar devido ao fato de que a
drea técnica de engenharia passara por grande reducdo no exiguo numero de profissionais que
trabalha no setor, em virtude das aposentadorias previstas e do encerramento, este ano, do
contrato temporario de servidores que atuam nas dreas técnicas.
O cendrio iminente de escassez de profissionais para atuar na drea estratégica de engenharia de
saude publica, certamente influenciarda no resultado esperado nas metas de universaliza¢do
estipuladas nas politicas publicas desenvolvidas pelo Estado para assegurar o direito

1

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 62781332.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 023.746/2018-1

constitucionalmente previsto de acesso ao saneamento, e assim, garantir a saude das populagdes
alvo de suas atividades.
3. Para subsidiar seu pleito perante o Ministério da Saude, a Funasa colacionou a Nota Técnica
10/2018/DENSP/PRESI (peca 1, p. 5-14), lavrada conjuntamente em 28/6/2018 pelo Departamento
de Engenharia de Saude Publica da Funasa e pela Procuradoria Federal Especializada junto a
Funasa, com o propdsito de contextualizar a problematica e ao final subsidiar a indica¢do precisa
do objeto a ser indagado perante este Tribunal, no uso de sua fungdo consultiva.

4.  Sendo assim, de forma conclusiva, entendeu oportuna a realizag¢do de consulta a esta Corte de
Contas com os seguintes contornos (pega 1, p. 13-14), com destaques inseridos:

41. Diante do exposto, por toda a contextualizacdo apresentada, entende-se oportuno que seja
realizada consulta ao Tribunal de Contas da Unido - TCU quanto a possibilidade de se realizar
alguma das hipoteses abaixo elencadas, como medida alternativa para se contar com pessoal
especializado para atuar no apoio as ag¢oes da area técnica, de forma complementar as atividades
finalisticas desta fundacgdo publica, entidade da administra¢do publica indireta:

1. A contrata¢do de empresa terceirizada para fornecimento de mdo-de-obra especializada na
prestagdo dos servigos acessorios/complementares realizados pelas dreas técnicas, conforme
explicitado em andlise sobre o setor de engenharia;

2. A realizagdo de chamamento publico com o intuito de se selecionar entidades filantropicas ou
sem fins lucrativos para atuar de forma complementar as agoes de saneamento, nos moldes
adotados pela SESAI, respeitando os termos e limites estipulados pela FUNASA, sendo-lhe
possivel selecionar e contratar a equipe a ser envolvida na execucdo do convénio, desde que
observada a necessidade de realizagdo de processo seletivo prévio, atentando a publicidade e a
impessoalidade, e considerando os critérios de selecdo que deverdo ser recomendados pelas
diretorias técnicas.

42. Em caso positivo para quaisquer das hipoteses apresentadas, importante que seja dada a
orientagdo sobre particularidades e detalhes que precisam ser atentados para viabiliza¢do do
procedimento adotado.

43. Cumpre enfatizar que o intuito da consulta ¢ vislumbrar possibilidades de se projetar solugoes
possiveis de serem adotadas por esta Fundagdo, para que possa contar com esses colaboradores
na execugdo de atividades acessorias e suplementares as finalisticas da institui¢do, antes que a
deficiéncia no numero de trabalhadores se torne obsticulo para a continuidade das agoes de
saneamento, objeto das politicas publicas tracadas em programas e metas a serem alcan¢ados
pelo governo federal, como medidas de promog¢do e garantia da saude.

5. Diante disso, tomando como base o despacho de sua secretaria executiva (pe¢a 1 p. 2), com
fundamento no art. 264, do Regimento Interno deste Tribunal, aportou nesta Corte de Contas o
Aviso 373/2017/GM/MS, de 5/7/2018 (peca 1, p. 1), sobre a consulta formulada em tese pelo
Ministro de Estado da Saude, Sr. Gilberto Magalhdes Occhi, a respeito da possibilidade de
contratagdo de mdo de obra com os contornos epigrafados, no ambito da Funasa, razdo pela qual
fora autuado o presente processo sob o registro TC 023.746/2018-1 para instrugdo e aprecia¢do
do Plenario.

EXAME DE ADMISSIBILIDADE

6. A presente consulta deve ser conhecida, uma vez que formulada por autoridade que possui
legitimidade para tanto, acerca da aplicabilidade, em tese, de dispositivos legais e regulamentares
concernentes a materia de competéncia deste Tribunal, de modo que se encontram satisfeitos os
requisitos de admissibilidade previstos no art. 264, inciso IV, § 1°, do Regimento Interno deste
Tribunal.

7. Ademais, as questoes redigidas pelo consulente, no interesse da Funda¢do Nacional de Saude,
guardam pertinéncia temdtica com a pasta da saude, nos termos no art. 264, inciso IV, § 2°,
do Regimento Interno deste Tribunal, dado que, inclusive, refere-se a uma fundac¢do com
vinculag¢do ministerial e, portanto, sob o poder de supervisdo do Ministério da Saude.

8. Malgrado contenham dados concretos atinentes a Funasa na Nota Técnica
10/2018/DENSP/PRESI, entende-se que a sua utilizagdo objetivou servir de base a
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contextualizagdo da problematica envolvida na consulta, assim como atender a disposi¢do
regimental no sentido de que deva ser instruida, ‘sempre que possivel, com parecer do orgdo de
assisténcia técnica ou juridica da autoridade consulente’, em preservagdo, dessa forma, ao cardter
geral e abstrato dos questionamentos alvo da presente consulta.

EXAME TECNICO

9. A Nota Técnica Conjunta 10/2018/DENSP/PRESI ressalta a importdncia e a relevancia da
politica publica de saneamento no Brasil, cujo eixo central do governo federal é o Plano Nacional
de Saneamento Basico (Plansab), que consiste, em suma, no planejamento integrado incluindo os
quatro componentes.: abastecimento de dgua potavel, esgotamento sanitdrio, manejo de residuos
solidos e drenagem das aguas pluviais urbanas.

10. Ao tecer consideragoes acerca do papel da Funasa, das peculiaridades de suas fungoes e de
sua estrutura orgdnica com atuagdo em todos os estados da federagdo, assim como sobre a
precariedade iminente da forca de trabalho inerente ao Departamento de Engenharia de Saude
Publica (DENSP) da Funasa, utilizado como referéncia para a presente andlise situacional,
vislumbram como alternativa contar com a colaboragdo de profissionais especializados em sua
equipe, que na visdo interna e rotineira da institui¢do, essencialmente, exercam atividades
complementares que possibilitem o assessoramento, avaliagdo, padronizacdo, elaboragdo e/ou
verificacdo de projetos de saneamento dos convénios e instrumentos congéneres e, assim, garantam
a execugcdo das agoes e das obras de saneamento planejadas nas politicas de atuagdo
governamental.

11. No dambito do Plansab, emerge o papel da Fundagdo Nacional de Saude como entidade
integrante da administra¢do indireta, vinculada ao Ministério da Saude e responsavel pela
coordenagdo do processo de elaboragdo e execugdo do Programa Nacional de Saneamento Rural
(PNSR) com estratégias que garantam a equidade, a integralidade, a intersetorialidade, a
sustentabilidade dos servigos implantados, a participagdo e controle social, e em sua abordagem e
execugdo, considera a integralidade das agodes, a concep¢do de territorialidade rural e a
integragdo com outros programas e politicas publicas em andamento.

12. Considerando que o Plano Plurianual 2016-2019 do governo federal atribuiu ao Ministério da
Saude a competéncia para, por meio da Funasa, apoiar estados e municipios na implementagdo
daquelas agoes em dreas rurais e naquelas municipalidades com até 50 mil habitantes, o
planejamento estratégico da fundac¢do dispoe que sua missdo é ‘promover a saude publica e a
inclusdo social por meio de ag¢oes de saneamento e saude ambientar’, com a perspectiva de futuro
de que ‘até 2030, a Funasa, integrante do SUS, serd uma institui¢cdo de referéncia nacional e
internacional nas ac¢oes de saneamento e saude ambiental, contribuindo com as metas de
universalizacdo do saneamento no Brasil’.

13. Diante disso, asseguram que a Funasa tem como atribui¢do formular e instituir politicas
publicas destinadas ao planejamento, elaboragdo, apoio, coordenagdo, gerenciamento,
acompanhamento e avaliagdo da implementa¢io de solugoes de engenharia voltadas ao
saneamento ambiental com o intuito de promover a saude publica, sendo essas atividades tidas
como finalisticas da fundagdo.

14. De mais a mais, para contextualizar e nortear a andlise dos objetos de consulta, apontaram
como fundamento os dispositivos da Constituicio Federal de 1988, das Leis 8.080/1990,
8.666/1993, 11.445/2007, 11.429/2017, dos Decretos 2.271/1997, 6.170/2007 e 8.867/2016
(estatuto da Funasa); a Sumula TST 331, as instrugoes normativas e portarias interministeriais
aplicaveis ao Poder Executivo Federal, as resolu¢oes do Confea e do Crea, assim como o
regimento interno da Funasa e demais normas internas pertinentes (pega 1, p. 11-13).

15. Diante disso, buscando compreender o entendimento do TCU acerca da possibilidade de a
Funasa, como medida alternativa, contar com pessoal especializado para atuar no apoio as agoes
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da area técnica, de forma complementar as atividades finalisticas, por intermédio das seguintes
formas:

1“ hipotese: contrata¢do de empresa terceirizada para fornecimento de mdo-de-obra
especializada na prestagdo dos servigos acessorios/complementares realizados pelas dreas
técnicas;

2% hipotese: selecdao de entidades filantropicas ou sem fins lucrativos, por intermédio de
chamamento publico, para atuar de forma complementar as agoes de saneamento.

16. Em virtude de a consulta ser instrumento somente admissivel em casos de duvidas acerca da
aplicabilidade, em tese, de dispositivos legais e regulamentares, o exame técnico ater-se-a a
resposta objetiva as hipoteses acima formuladas pelo eminente ministro consulente, tratadas de
forma geral e abstrata, sem nenhum posicionamento acerca dos casos concretos que a embasaram,
em respeito a caracteristica juridica do presente instrumento, sem prejuizo de sinalizar possiveis
caminhos, acaso existentes, em prol do aprimoramento da administra¢do publica em beneficio da
sociedade por meio do controle externo, missdo institucional desta Corte de Contas.

17. Em sentido amplo, na licdo do Ministro do Tribunal Superior do Trabalho, Mauricio Godinho
Delgado (2017), a terceirizagdo pode ser entendida como.

(...) 0 fenomeno pelo qual se dissocia a relagdo economica de trabalho da relagdo justrabalhista
que lhe seria correspondente, sendo que por tal fenomeno insere-se o trabalhador no processo
produtivo do tomador de servigos sem que se estendam a este os lagos justrabalhista, que se
preservam fixados com a prestadora de servigos (entidade interveniente).
18. No Brasil, os fundamentos da terceirizacdo eram extraidos a partir da leitura e interpreta¢do
de dispositivos variados contidos na Consolida¢do das Leis do Trabalho (subempreitada), na Lei
8.987, de 13 de fevereiro de 1995 (regime de concessdo e permissdo), na Lei 9.472, de 16 de julho
de 1997 (servigos de telecomunicagoes), na Lei 7.102, de 20 de junho de 1983 (servicos de
vigildncia bancaria e de transporte de valores) e na Lei 6.019, de 3 de janeiro de 1974 (trabalho
temporario nas empresas urbanas).

19. Diante das lacunas existentes no ordenamento juridico, imbuida do proposito de uniformiza¢do
dos julgamentos de diversos casos andlogos, assim como de orienta¢do em geral, o Tribunal
Superior do Trabalho aprovou a Sumula TST 331, por meio da Resolug¢do 174/2011, divulgada em
27,30 e 31/5/2011, com os seguintes contornos:

CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS. LEGALIDADE

1 - A contratagdo de trabalhadores por empresa interposta é ilegal, formando-se o vinculo
diretamente com o tomador dos servigos, salvo no caso de trabalho temporario (Lei 6.019, de
03.01.1974).

Il - A contratagdo irregular de trabalhador, mediante empresa interposta, ndo gera vinculo de
emprego com os 0rgdos da Administracdo Publica direta, indireta ou fundacional (art. 37, II, da
CF/1988).

11l - Nao forma vinculo de emprego com o tomador a contrata¢do de servigos de vigildancia (Lei
7.102, de 20.06.1983) e de conservagao e limpeza, bem como a de servigos especializados ligados
a atividade-meio do tomador, desde que inexistente a pessoalidade e a subordinagdo direta.

1V - O inadimplemento das obrigacoes trabalhistas, por parte do empregador, implica a
responsabilidade subsidiaria do tomador dos servicos quanto aquelas obrigagoes, desde que haja
participado da rela¢do processual e conste tambem do titulo executivo judicial.

V - Os entes integrantes da Administragdo Publica direta e indireta respondem subsidiariamente,
nas mesmas condi¢oes do item 1V, caso evidenciada a sua conduta culposa no cumprimento das
obrigacoes da Lei n.° 8.666, de 21.06.1993, especialmente na fiscalizagdo do cumprimento das
obrigagées contratuais e legais da prestadora de servico como empregadora. A aludida
responsabilidade ndo decorre de mero inadimplemento das obrigagées trabalhistas assumidas
pela empresa regularmente contratada.

VI — A responsabilidade subsidiaria do tomador de servicos abrange todas as verbas decorrentes
da condenagdo referentes ao periodo da prestacdo laboral.
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20. Até entdo, considerava-se licita a terceiriza¢do para o atendimento da atividade-meio da
instituicdo tomadora, observando a inexisténcia de pessoalidade e subordinagdo direta,
especialmente no tocante a servigos de vigildancia e de conservagdo e limpeza, dentre outros que,
assim, configurarem-se como tal em uma organiza¢do.

21. Nesse contexto, recentemente, como um novo marco legal na temadtica, sobrevieram a Lei
13.429 de 31 de mar¢o de 2017 (denominada de nova lei da terceiriza¢do) e a Lei 13.467 de 13 de
julho de 2017 (conhecida como ‘reforma trabalhista’), as quais, entre outras questoes,
disciplinaram a terceiriza¢do de um modo geral mediante regras sobre a utilizagdo desse instituto
e as relacoes de trabalho dele decorrentes.

22. De seus conteudos, observa-se que essas normas incluiram e alteraram dispositivos que
regulamentam as relagoes individuais e coletivas de trabalho da iniciativa privada sob a égide da
Consolidagdo das Leis Trabalhistas (CLT), assim como o trabalho temporario em dreas urbanas
previsto na Lei 6.019, de 3 de janeiro 1974, e a organizagdo da seguridade social contida na Lei
8.212, de 24 julho de 1991, em adequagdo a legislagdo aplicavel.

23. Diante disso, cabe trazer a baila dois conceitos insculpidos na Lei 6.019, de 3 de janeiro 1974,
in verbis, com destaques inseridos:
Art. 4°-A. Considera-se presta¢do de servigos a terceiros a transferéncia feita pela contratante da
execugdo de quaisquer de suas atividades, inclusive sua atividade principal, a pessoa juridica de

direito privado prestadora de servicos que possua capacidade econémica compativel com a sua
execucdo.

()

Art. 5°-A. Contratante é a pessoa fisica ou juridica que celebra contrato com empresa de presta¢do

de servigos relacionados a quaisquer de suas atividades, inclusive sua atividade principal.
24. Sem adentrar na dicotomia entre atividade-fim e atividade-meio, inclusive ainda controversa
no meio doutrinario e judicial, ja que as referidas leis foram omissas nesse aspecto, nota-se que
ndo ha distingdo e limites pertinentes ao tipo de atividade passivel de terceiriza¢do no ambito de
uma organiza¢do, desde que os servigos sejam executados por empresa dita especializada e com
capacidade economica compativel para tanto, ao passo que antes a parte que poderia ser objeto de
terceirizagcdo, por assim dizer, era mais restrita a atividade-meio.

25. De mais a mais, sobre o tema, o Supremo Tribunal Federal ha de enfrentar a controvérsia em
sede de Recurso Extraordindrio com Agravo (ARE) 713211, com repercussdo geral reconhecida,
por meio do qual o Plenario discutira, no meérito, a fixa¢do de pardmetros para a identifica¢do do
que vem a ser a atividade-fim de um empreendimento, sob o ponto de vista do seu enquadramento
para fins de terceirizagdo.

26. Nao obstante a inovagdo pretendida pelo legislador quanto a terceirizagdo de servigos, de
plano, ha de se observar a aplicabilidade ou ndo desses permissivos legais abrangentes, ainda que
indefinidos em sua forma conceitual, nas relagoes de trabalho estabelecidas no setor publico
propriamente dito, mormente no tocante as atividades finalisticas dos orgdos e entidades.

27. A doutrina diverge da aplica¢do no dmbito da administra¢do publica em razdo da redagdo
atribuida pelo art. 5°-A da Lei 6.019/1974, cuja redagdo foi alterada pela Lei 13.467/2017, o qual
preceitua que ‘contratante é a pessoa fisica ou juridica que celebra contrato com empresa de
prestacdo de servigos relacionados a quaisquer de suas atividades, inclusive sua atividade
principal’.

28. Uma corrente defende a possibilidade da terceirizagdo de forma ampla, inclusive pelo Estado,
uma vez que a lei ndo veda expressamente tal hipotese. A outra banda assegura que a interpretagdo
nesse sentido seria, de pronto, considerada inconstitucional, por evidente caracteriza¢do de lei
infraconstitucional de encontro a norma de envergadura constitucional, qual seja o art. 37, inciso
1I, da Carta Magna, cujo ingresso no servigo publico dar-se-a mediante a realiza¢do de concurso
publico e, nesse contexto, ndo faz diferenciagdo entre administragdo publica direta e indireta.
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29. Demonstra-se razoavel entender que a interpretagdo mais consentianea com a Lei Maior é no
sentindo de, simplesmente, sequer tratar-se de inconstitucionalidade sem reduc¢do de texto, mas de
verdadeira inaplicabilidade a terceirizagdo nos casos de atividade-fim para a administragdo
publica, seja direta, autdrquica e/ou fundacional, ja que as alteragoes legislativas perpetradas
alcangaram dispositivos que regulamentam as atividades adstritas, em especifico, ao ramo
empresarial e a relagdo laboral dele decorrente.

30. Melhor dizendo, a reforma trabalhista e a nova lei de terceiriza¢do, em que pese silentes
quanto a seara de sua aplicagdo, destinam-se a conferir nova regulamentagdo adstrita ao trabalho
temporario e a terceiriza¢do em sentido estrito as relagoes individuais e as coletivas de trabalho da
iniciativa privada.

31. Forgoso reconhecer que, em sua esséncia, os referidos diplomas ndo foram criados para
regulamentar a terceirizagdo de atividades desempenhadas pelo setor publico, isso porque sequer
se trata de lacuna, mas de verdadeiro siléncio legislativo. Entender de modo contrdrio implicaria
em subverter o principio da legalidade adstrito a administragdo publica, tendo em vista que sua
atuagdo deve se dar nos exatos limites da lei, diferentemente das relagoes privadas, em que é
permitido fazer tudo que a norma ndo proibe.

32. No ambito da administra¢do publica, a terceiriza¢do encontra guarida no art. 37, inciso XXI,
da Constitui¢do Federal de 1988, observada a disciplina da Lei 8.666, de 23 de junho de 1993, em
seus arts. 6° inciso VIII, e 10, que dizem respeito a execugdo indireta de obras e servigos.

33. Extrai-se, no entanto, que nao é qualquer atividade a ser passivel de terceiriza¢do pelo setor
publico. O Decreto-Lei 200, de 25 de fevereiro de 1967, que trata da organiza¢do da
Administragdo Publica Federal e estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa, assim
preconiza, in verbis:

Art. 10. A execug¢do das atividades da Administracdo Federal devera ser amplamente
descentralizada.

()

§ 7° Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento, coordenagdo, supervisdo e controle
e com o objetivo de impedir o crescimento desmesurado da maquina administrativa, a
Administra¢do procurard desobrigar-se da realizacdo material de tarefas executivas, recorrendo,
sempre que possivel, a execugdo indireta, mediante contrato, desde que exista, na drea, iniciativa
privada suficientemente desenvolvida e capacitada a desempenhar os encargos de execugdo.
34. A Carta Magna, por sua vez, prevé a obrigatoriedade de aprovacdo prévia em concurso
publico para a investidura em cargo ou emprego publico, nos termos do art. 37, inciso II, assim
como determina a administragdo publica de qualquer dos poderes e entes federados a obediéncia
aos principios basilares da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia,
estatuidos no caput de mesmo artigo.

35. Indubitavel, pois, inclusive no entendimento desta Corte de Contas, que a terceiriza¢do afeta a
drea-fim de um orgdo ou entidade ou até mesmo aquelas atividades correspondentes a atribuicoes
previstas em cargos ou empregos publicos configura burla de envergadura constitucional a
obrigatoriedade de contratagdo mediante prévia realizag¢do de concurso publico, de modo que as
respectivas exceg¢oes devem ser previstas no proprio texto constitucional, como ocorre, por
exemplo, com os cargos comissionados de livre nomeagdo e exoneragdo, servidores temporarios,
dentre outros.

36. No servigo publico federal, assim compreendendo a administragdo publica direta, autarquica e
fundacional, a regulamentagdo dos servigos terceirizaveis advém do Decreto 2.271, de 7 de julho
de 1997, que define quais atividades podem ser objeto de terceiriza¢do, de forma similar ao
conceito de atividades-meio, considerando-as assessorias, instrumentais ou complementares, nos
seguintes termos:
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Art. 1° No ambito da Administracdo Publica Federal direta, autdrquica e fundacional poderdo ser
objeto de execucdo indireta as atividades materiais acessorias, instrumentais ou complementares
aos assuntos que constituem area de competéncia legal do orgdo ou entidade.
§ 1° As atividades de conservagdo, limpeza, seguranca, vigilancia, transportes, informdtica,
copeiragem, recepgdo, reprografia, telecomunicagées e manutengdo de prédios, equipamentos e
instalagoes serdo, de preferéncia, objeto de execucgdo indireta.
§ 2° Ndo poderdo ser objeto de execugdo indireta as atividades inerentes as categorias funcionais
abrangidas pelo plano de cargos do orgao ou entidade, salvo expressa disposi¢do legal em
contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no ambito do quadro geral
de pessoal.
37. O decreto em epigrafe veda, portanto, a terceirizagdo das atividades que correspondem a drea
de competéncia legal do orgdo ou entidade, em sentido amplo, e daquelas abrangidas pelo plano
de cargos do orgdo, salvo, neste caso, expressa disposicdo legal em contrdrio ou quando se tratar
de cargo em extingdo.

38. Por sua vez, em harmonia com a legislagdo aplicavel e considerando as proposig¢oes de
melhoria advindas deste Tribunal pertinentes ao assunto, o Poder Executivo Federal editou a
Instru¢do Normativa MPOG 5, de 25 de maio de 2017, para dispor sobre e diretrizes a respeito da
contratagdo de servigos sob o regime de execugdo indireta, leia-se terceiriza¢do da atividade-meio,
e, em seu Capitulo I, Segoes Il e 1V, tratou dos servigos passiveis e da vedagdo a contratagdo de
servigos, cujos contornos mais afins cabem a transcricdo, com destaques inseridos:

Art. 7° Nos termos da legislagcdo, serdo objeto de execugdo indireta as atividades previstas em

Decreto que regulamenta a matéria.

§ 1° A Administra¢do podera contratar, mediante terceirizag¢do, as atividades dos cargos extintos

ou em exting¢do, tais como os elencados na Lei n° 9.632, de 7 de maio de 1998.

()

Art. 9° Nado serdo objeto de execugdo indireta na Administragcdo Publica federal direta, autdrquica

e fundacional:

1 - atividades que envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento institucional nas dreas de

planejamento, coordenacgdo, supervisdo e controle;

1l - as atividades consideradas estratégicas para o orgdo ou entidade, cuja terceirizagdo possa

colocar em risco o controle de processos e de conhecimentos e tecnologias;

11 - as fungoes relacionadas ao poder de policia, de regulacdo, de outorga de servicos publicos e

de aplicagdo de sancgdo, e

1V - as atividades inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do orgdo ou

entidade, salvo expressa disposicao legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total

ou parcialmente, no dmbito do quadro geral de pessoal.

Pardagrafo unico. As atividades auxiliares, instrumentais ou acessorias as fungoes e atividades

definidas nos incisos do caput podem ser executadas de forma indireta, sendo vedada a

transferéncia de responsabilidade para realiza¢do de atos administrativos ou a tomada de decisdo

para o contratado.
39. Da leitura, capta-se que a referida instru¢do normativa foi além na interpretagdo do
arcabougo normativo aplicavel aqui tratado, oportunidade em que, nos incisos do art. 9° em
epigrafe, qualificou, dentre o rol das vedagoes a execug¢do na forma indireta, as atividades
consideradas estratégicas para orgdo ou entidade e as relacionadas ao poder de policia, de
regulacdo de outorga de servigos publicos e de aplica¢do de san¢do, na visdo do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestao.

40. Em preservagdo ao espirito da Constitui¢cdo Federal de 1988, do Decreto-Lei 200/1967, do
Decreto 2.271/1997, constata-se, assim, que essas normas e a propria Sumula TST 331 comungam
de mesmo entendimento, na medida em que convergem no sentido de restringir o escopo da
terceirizag¢do a area meio das institui¢oes publicas e estabelecer condicionantes semelhantes.

41. Consulta a jurisprudéncia desta Corte de Contas revela diversas deliberagoes colegiadas
sobre a terceirizagcdo de servigos na administragdo publica em casos concretos dos mais variados,

7

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 62781332.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 023.746/2018-1

dentre os mais relevantes a avaliagdo da propria licitude de contratos celebrados pelo poder
publico em detrimento da realiza¢do do concurso, a regularidade de ajustes mediante termo de
parceria, contrato de gestdo, convénio, contrato administrativo e credenciamento para contratag¢do
de profissionais de saiide no agmbito do Sistema Unico de Saiide (SUS), bem como a possibilidade
de custeio de pessoal com recursos oriundos de transferéncias voluntdrias federais, dentre outros.

42. Inicialmente, ha mais de dez anos, a preocupagdo maior demonstrada foi com a possibilidade
de violagdo a exigéncia constitucional de concurso publico para a contrata¢do de servidores,
inclusive temporarios mediante seletivo simplificado, pela administragcdo direta, autdrquica e
fundacional, tendo em vista, inclusive, a execu¢do indireta das atividades inerentes as categorias
funcionais abrangidas pelo plano de cargos do orgdo ou entidade, ressalvada expressa disposicdo
legal em contrario.

43. Apos reiteradas decisoes para a substitui¢do gradual de postos de trabalhos terceirizados
irregularmente, nos termos do Acorddo 1.520/2006-TCU-Plendrio, da relatoria do Ministro
Emeérito Marcos Vinicius Vilaga, realizou-se um levantamento quantitativo com alguns numeros
obtidos no processo das contas de governo do exercicio de 2004 sobre o assunto para, a partir dai,
celebrar uma espécie de termos de ajuste de conduta com o entdo Ministério do Planejamento,
Org¢amento e Gestdo, como forma de solucionar a problematica naquele instante vivenciada.

44. Nos idos de 2011, ao avaliar a regularidade da terceirizagdo de mdo de obra em atividades
prestadas no ambito do Sistema Nacional de Emprego (Sine), haja vista a existéncia de indicios, a
época, de que os convenentes estariam terceirizando irregularmente as atividades de atendimento
ao trabalhador e de captacdo de vagas, realizadas nos postos do sistema em andlise, utilizando-se
de recursos do convénio com o Ministério do Trabalho e Emprego para pagamento dessas
despesas. E o que dispée o Acordio 3.294/2011-TCU-Plendrio, da relatoria do Ministro-Substituto
Marcos Bemquerer Costa.

45. Em 2012, ao avaliar a gestdo e o uso da tecnologia da informagdo pela Administra¢do Publica
Federal em sede de auditoria, nos termos do enunciado do Acorddo 1.233/2012-TCU-Plendario, da
relatoria do Ministro Aroldo Cedraz, este Tribunal entendeu que:

Mesmo que a execugdo de servigos de tecnologia da informagdo seja transferida mediante
contrato ou outro acordo a outra organizag¢do publica, como as empresas publicas
prestadoras de servicos de tecnologia da informacdo, as atividades de gestdo
(planejamento, coordenacgdo, supervisio e controle) de TI devem ser executadas por
pessoas integrantes do quadro permanente, ou, excepcionalmente, a detentores de cargo
em comissdo, da organizagdo contratante, ndo podendo ser delegadas a pessoas direta ou
indiretamente ligadas a contratada. Assim, a contratagdo de empresas publicas
prestadoras de servigos de tecnologia da informagdo ndo afasta a necessidade de a
organizag¢do contratante manter estrutura de governanga de TI propria, que direcione e
controle a gestdo desses contratos.

46. Sem pretender esgotar os casos de atua¢do deste Tribunal sobre o tema terceiriza¢do de
servigos, citam-se outros acorddos correlatos:

Acorddo 2588/2017-TCU-Plenario | Relator: Ministro Vital do Régo

Ndo ha vedagdo a aplicagcdo de recursos de transferéncias voluntarias na contratagcdo de servi¢os
realizados por mdo de obra terceirizada, desde que, simultaneamente: a) o convenente ndo conte
em seus quadros com pessoal suficiente e adequado para a execu¢do do objeto conveniado; b) os
servicos sejam integralmente revertidos para a realizagdo do objeto do convénio, limitada a
duragdo da parceria firmada; c) os contratos de terceirizagcdo de mdo de obra, nos termos do art.
18, § 1° da Lei Complementar 101/2000 (LRF), ndo se refiram a substituicdo de servidores e
empregados publicos, e sejam observados os dispositivos da regulagdo federal pertinentes.
Acordao 958/2018-TCU-Plenario | Relator: Ministro Benjamin Zymler
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A contratagcdo de empresa para auxiliar a Administragdo na fiscaliza¢do de contratos (art. 67 da
Lei 8.666/1993) ndo retira desta a obriga¢do do acompanhamento, porquanto a fungdo do terceiro
contratado é de assisténcia, ndo de substituicdo.
Acordao 4470/2018-TCU-Primeira Camara | Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues
A equivaléncia entre atribuicoes inerentes a categorias abrangidas pelo plano de cargos do orgao
licitante e as previstas no termo de referéncia e no contrato de terceiriza¢do configura, por si so,
descumprimento do art. 1° § 2° do Decreto 2.271/1997, independentemente das atividades
efetivamente exercidas pelos terceirizados.
47. O entendimento é unissono e pacifico no sentido de que a terceiriza¢do somente pode ocorrer
nos limites definidos legalmente, ndo se admitindo a terceiriza¢do de servigos atinentes a drea
finalistica dos orgdos e entidades da administra¢do direta, autarquica e fundacional.

48. Ainda em sede de consulta formulada pelo Ministro de Estado da Educacgdo, a respeito da
legalidade de se proceder a terceirizacdo de certos procedimentos relativos a andlise e a emissdo
de pareceres em prestagdo de contas de convénios, de forma instrumental e em auxilio a instrugdo
processual, em 27/4/2011, o Plenario desta Corte de Contas assim entendeu:
Acordao 1069/2011-TCU-Plendrio | Relator: Ministro Ubiratan Aguiar
As atribui¢oes inerentes ao acompanhamento e a andlise técnica e financeira das prestagoes de
contas dos convénios ou instrumentos congéneres constituem atividade precipua e finalistica da
Administra¢do e, em consequéncia, ndo podem ser objeto de terceirizagdo. Ja as atividades de
apoio ao acompanhamento e a andlise das prestagoes de contas podem ser objeto de terceirizacdo
quando forem acessorias ou instrumentais e ndo requeiram qualquer juizo de valor acerca das
contas, além de ndo estarem abrangidas pelo plano de cargos do orgdo ou entidade, salvo
expressa disposicdo legal em contrario ou quando se tratar de atribui¢oes de cargo extinto, total
ou parcialmente.
49. Contudo, percebe-se que mesmo na seara publica carece de definicdo o que vem a ser
atividade-fim de um orgdo e/ou entidade. Nao se demonstra razodvel conceitud-la por exclusdo, ja
que as normas até entdo referem-se ao que é considerado darea meio e ndo executavel na forma
indireta. Isso porque o proprio conceito da norma pode colidir com a finalidade de uma
organizagdo a depender de sua missdo, visdo e razdo de existir, nos termos da lei.

50. Antes mesmo de se pronunciar acerca do questionamento formulado pelo consulente nestes
autos, essa distingdo se revela salutar para a evolug¢do da administra¢do publica na medida em que
¢ por meio dela que a unidade organizacional dota-se de legitimidade para estruturar-se diante dos
recursos disponiveis e limitagoes existentes, perseguir a sua finalidade por intermédio do
planejamento, coordenagdo, supervisdao e controle dos resultados e, de outra banda, desobrigar-se
diretamente da realizacdo de atividades meramente executorias, acessorias, instrumentais ou
complementares, em prol do aperfeicoamento da governanga e gestdo das politicas publicas, com
eficiéncia, economicidade e efetividade de suas agoes.

51. Ndo bastassem as terceirizagoes ilicitas em grave afronta ao texto constitucional, ha muito
combatidas por esta Corte de Contas, dentre outras contribui¢oes de melhorias decorrentes de sua
atuagdo, é medida salutar o avango no trato da questdo, no uso de sua fungdo institucional
consultiva e pedagogica, no sentido de fixar o seu entendimento com base na aplicagcdo de
dispositivos legais e regulamentares concernentes a competéncia deste Tribunal por intermédio de
consulta formulada por autoridade legitimidade, nos termos do art. 264, do Regimento Interno —
TCU, de 2011, que ora se apresenta.

52. A defini¢ao de atividade finalistica de uma instituicdo publica da administragcdo direta,
autdrquica e fundacional perpassa varios aspectos a serem considerados de ordem normativa e
doutrinaria por intermédio de uma analise sistémica e conjuntural a partir do ordenamento
Juridico brasileiro vigente e de praticas de governanga e gestdo atualmente em voga.

53. Segundo a licao de Hely Lopes Meirelles (2003), a organizagdo é ‘um artefato que pode ser
abordado como um conjunto articulado de pessoas, métodos e recursos materiais, projetado para
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um dado fim e balizado por um conjunto de imperativos determinantes (crengas, valores, culturas
etc.)’.

54. Sob o prisma administrativo, pode ser vista como uma entidade social formada por duas ou
mais pessoas que trabalham de forma coordenada em determinado ambiente externo visando um
objetivo coletivo, cujo contexto envolve a divisdo de tarefas e atribui¢do de responsabilidades, em
busca de anseios mutuos e comuns entre as partes.

55. O Estado, por seu turno, exerce a fung¢do administrativa por intermédio de orgdos, pessoas
juridicas e seus respectivos agentes. Nessa toada, a administra¢do publica em sentido material,
objetivo ou funcional representa o conjunto de atividades que costumam ser consideradas proprias
da func¢do administrativa, adotando como conceito a referéncia com o que é realizado, nao
obrigatoriamente quem a exerce.

56. De acordo com os ditames do art. 4° do Decreto-Lei 200/1967, a administracdo direta é
conjunto de orgdos que integram as pessoas politicas do Estado, aos quais foi atribuida a
competéncia para o exercicio, de maneira centralizada, de atividades administrativas. Ja as
autarquias e fundagcoes publicas correspondem as pessoas juridicas que, vinculadas a
administragdo direta, também exercem fungoes administrativas, so que de forma descentralizada.
Por oportuno, as demais entidades da administracdo indireta (empresas estatais, sociedades de
economia mista, etc.) ndo compoe o escopo desta analise dadas as peculiaridades inerentes as suas
naturezas juridicas sem conexdo com o que é tratado nesta consulta.

58. Com recursos adequados e capital humano necessario de modo a atuar com eficacia,
eficiéncia, efetividade e economicidade em beneficio da sociedade, o papel fundamental atribuido
as organizagoes publicas é o de, por meio dos servicos prestados, ampliar, de forma sistémica e
integrada, o bem-estar social e as oportunidades aos cidaddos. Para isso é importante tragar
claramente seus objetivos, definir sua estratégia de atuac¢do e adotar ferramentas capazes de
orientar as a¢oes de melhoria.

59. Dessa forma, o Decreto 9.203, de 22 de novembro de 2017 — ao instituir a politica de
governan¢a da Administragcdo Publica Federal, autirquica e fundacional — estabeleceu que cabe a
alta administragcdo da instituicdo, em observdncia as normas e procedimentos especificos
aplicaveis, implementar e manter um conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle
para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a condugdo de politicas publicas e a
prestacdo de servigos de interesse publico, conforme se depreende da interpretagdo harmonica de
seus arts. 2° inciso I, e 6°, em consondncia com os principios e diretrizes nele estabelecidos.

60. Com isso, preconiza o Referencial de Basico de Governanca deste Tribunal (ed. 2 2014,
Brasilia), aplicavel a orgdos e entidades da administra¢do publica, que:
De modo complementar, gestdo diz respeito ao funcionamento do dia a dia de programas e de
organizagoes no contexto de estratégias, politicas, processos e procedimentos que foram
estabelecidos pelo orgao (WORLD BANK, 2013); preocupa-se com a eficdcia (cumprir as agoes
priorizadas) e a eficiéncia das agoes (realizar as agoes da melhor forma possivel, em termos de
custo-beneficio).
61. A estrutura organizacional de uma entidade fornece a base para o planejamento, a execugdo, o
controle e a corre¢do de rumos de suas atividades. Envolve a determinagdo das principais areas de
autoridade e responsabilidade e as suas linhas de subordinagdo, juntamente com procedimentos
efetivos para monitorar resultados, conforme preconiza a accountability.

62. Geralmente formalizada por meio de organograma e complementada por manual da
organiza¢do ou instrumentos normativos (resolucoes, portarias, etc.) que estabelecem
competéncias, atribui¢oes e responsabilidades das unidades e dos cargos que as compoem, essa
estrutura deve ser estabelecida de maneira a favorecer o cumprimento da missdo e o alcance dos
objetivos da organizagdo, bem como a eficacia do gerenciamento de riscos e do controle interno.
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63. Dessa forma, é dever de ministros de estado, assim como presidentes e diretores de autarquias
e fundagoes publicas ou autoridades equivalentes, definir ‘diretrizes, objetivos, planos e agoes,
além de critérios de priorizacdo e alinhamento entre organizagoes e partes interessadas, para que
os servigos e produtos de responsabilidade da organiza¢do alcancem o resultado pretendido’,
conforme pressupoe o mecanismo da estratégia, previsto no art. 5°, inciso II, do Decreto

9.203/2017.

64. No setor publico, muito embora os objetivos sejam relacionados e originem-se de programas
de governo ou sejam estabelecidos na legislacdo, o detalhamento desses objetivos deve ser
realizado pela administragdo de cada entidade ou orgdo publico em seu planejamento estratégico.
Em seguida, sdo desdobrados em acoes e metas pela diregdo e geréncia (nivel tdatico) até chegar
aos planos de agdo ou de trabalho, no nivel operacional da organizagdo. Isso demonstra o quanto
¢ imprescindivel o planejamento estratégico nas organiza¢oes publicas, bem como o seu
desdobramento em planos taticos e operacionais, programas e projetos, por todos os niveis
organizacionais.

65. Nessa baila, a estrutura de governanga delega autoridade, define e atribui responsabilidades a
alta administragdo, que, por sua vez, assim também procede em delegac¢do a toda a entidade e suas
subunidades, com base na competéncia demonstrada, enquanto as fungoes sdo definidas com base
em quem é responsavel por tomar decisoes ou quem deve ser informado dessas decisoes. Ademais,
definem o quanto os agentes e as equipes sdo autorizadas ou encorajadas (ou limitadas) a
perseguir os objetivos ou a cuidar dos problemas na medida em que eles surgem.

66. E com esse espirito que toda organizagdo pode ser vista como uma colegdo de processos que,
de forma integrada, promovem a consecug¢do dos objetivos direta e indiretamente relacionados a
sua missdo, aos objetivos estratégicos e a razao de existir, por intermédio de seus agentes imbuidos
de autoridade e responsabilidade para tanto, na forma da legislagdo a ela aplicavel.

67. Segundo o tesauro deste Tribunal de Contas da Unido, processos podem ser definidos como:
Um conjunto de atividades inter-relacionadas ou interativas que transformam insumos (entradas)
em produtos/servigos (saidas) com valor agregado. Geralmente sdo planejados e realizados de
maneira continua para agregar valor na gera¢do de produtos e servigos, assim como podem ser

agrupados em macroprocessos e subdivididos em subprocessos. (Fonte: BRASIL. Tribunal de
Contas da Unido. Vocabulario de Controle Externo. Versdo 3.0)

68. A literatura especializada os classifica de diversas formas a depender do tipo de atividade
desenvolvida pela instituicdo. A titulo ilustrativo, pode-se mencionar o modelo muito utilizado no
meio empresarial que atribui as seguintes nomenclaturas: primdrios, como todos os que impactam
o cliente externo, de apoio, que ajudam ou facilitam a execu¢do dos primarios, e gerenciais, que
facilitam a execug¢do dos dois primeiros, alocando, dirigindo e coordenando recursos e meios
necessarios ao bom desempenho organizacional.

69. Sob a perspectiva publica, o Guia ‘D’ Simplificacdo (edi¢ao de 2005) do Programa Nacional
de Gestao Publica e Desburocratizagdo — Gespublica — categoriza os processos organizacionais
como finalisticos e de apoio, com os seguintes contornos:

1.1 Processos Finalisticos

Ligados a esséncia do funcionamento da organizagdo. Sdo aqueles que caracterizam a atua¢do da
organizagdo e recebem apoio de outros processos internos, gerando o produto/servi¢o para o
cliente interno ou usudrio. Os processos organizacionais enquadrados nesta categoria estdo
diretamente relacionados ao objetivo maioria das organizacées. Em um Orgdo Publico, um tipico
processo finalistico poderia ser o de Prestagdo de Servigos ao Cidaddo (emissdo de certidoes e/ou
documentos, concessdo de aposentadoria, beneficios e outros).

1.2 Processos de Apoio

Geralmente, produzem resultados imperceptiveis ao usudrio, mas sdo essenciais para a gestdo
efetiva da organiza¢do, garantindo o suporte adequado aos processos finalisticos. Estdo
diretamente relacionados a gestdo dos recursos necessarios ao desenvolvimento de todos os

11

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 62781332.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 023.746/2018-1

processos da instituicdo. Os seus produtos e servigos se caracterizam por terem como clientes,
principalmente, elementos pertinentes ao sistema (ambiente) da organizagdo (contrata¢do de
pessoas, aquisicdo de bens e materiais, desenvolvimento de tecnologia da informagdo e execu¢do
or¢amentario-financeira).
70. Dentro de uma visdo holistica e sistémica voltada a processos (composta de inputs,
macroprocessos e outputs), para a consecu¢do de cada tipo de processo, torna-se necessdario
articular variadas agoes a serem desenvolvidas pelos diferentes niveis da organizagdo, as quais
podem se desdobrar, basicamente, em dois tipos de atividades: de execu¢do (ou de consecugcdo ou
de transformacgdo) e de controle.

71. As atividades de execugdo integram diretamente o processo de transforma¢do do insumo em
produto. As atividades de controle, muito embora sejam parte do processo, ndo atuam sobre a
transformagdo do insumo em produto, sendo executadas para garantir que as primeiras ocorram
conforme os requisitos.

72. E justamente com esse espirito que se descortina um novo caminhar para a questdo fulcral da
licitude do fenomeno da terceirizagcdo de servigos no setor publico: a conceituagdo de atividade
finalistica de um orgdo da administracdo direta e de uma entidade autarquica ou fundacional.

73. Destarte, considerando as premissas de governanga e gestdo epigrafadas, entende-se como
atividade finalistica de um orgdo da administra¢do direta e de uma entidade autdrquica ou
fundacional aquela que, por defini¢do da alta administra¢do e em observancia as normas legais de
regéncia e ao regramento aplicavel a seus agentes, corresponde aos seguintes atos praticados:

a) tomada de decisdo, elaboragdo, implementagdo e revisao de diretrizes, assim como
monitoramento, controle e gestdo de riscos, nos niveis estratégico e tdatico, com autoridade
e responsabilidade para gerenciar os planos em dire¢do ao cumprimento dos objetivos e
das metas institucionais,

b) agdes, programas, projetos e planos institucionais que, no nivel operacional, destinam-
se a consecugdo dos objetivos diretamente relacionados com a missdo, a visdao e a propria
razdo de existir da organizagdo, nos termos definidos na politica e estratégia de gestdo, e

¢) tipicos de estado diretamente relacionados aos poderes de policia, de fiscalizagdo, de
regulagcdo, de outorga de servigos publicos, de aplicacdo de sangdo, de arrecadagdo
tributaria, assim como a politica monetaria, nos termos da lei.

74. Feitas as consideragoes epigrafadas, importa avaliar a possibilidade de contrata¢do de
empresa terceirizada para fornecimento de mao-de-obra especializada na prestagdao dos servigos
acessorios/complementares realizados pelas dreas técnicas da Fundag¢do Nacional de Saude
(Funasa).

Contratagdo de empresa terceirizada para fornecimento de mdo-de-obra especializada na
prestagdo dos servicos acessorios/complementares realizados pelas dreas técnicas da Funasa.

75. Nos termos acima ja demonstrados, é cristalino o entendimento undnime deste Tribunal no
sentido de a terceiriza¢do somente ser possivel nos limites definidos no atual ordenamento legal
aplicavel ao setor publico, ndo se admitindo, dessa forma, a que se pretenda contratar terceiros ou
a eles delegar a execu¢do propriamente dita de atividades consideradas finalisticas do orgdo da
administragdo direta e/ou da entidade autdrquica ou fundacional, sob pena de burla a exigéncia
constitucional do concurso publico como forma de provimento de cargos efetivos.

76. Outro ponto digno de registro ¢ o entendimento pacifico desta Corte de Contas sobre a
vedagdo de geragdo de vinculos de subordinagdo, assim como de pessoalidade e habitualidade,
entre o terceirizado e os servidores da administragdo publica, de modo a ndo evidenciar vinculo
empregaticio, fato que torna ilicito o instituto terceirizacdo, ainda que se trate de atividade de
apoio da contratante.
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77. Dito isso, no contexto da consulta formulada, ha de se considerar a natureza e as
caracteristicas dos servigos passiveis de terceiriza¢do aventados pelo consulente, via execugdo
indireta, e sua conformidade com o arcabouco juridico e a jurisprudéncia deste Tribunal.

78. Em apertada sintese, utilizando-se como referencial o Departamento de Engenharia de Saude
Publica (DENSP) da Funasa para a demonstragdo situacional, a Nota Técnica Conjunta
10/2018/DENSP/PRESI traz a baila um cendrio de escassez de profissionais que atuam nas dreas
técnicas de engenharia e geologia, de perda de servidores no curto prazo em decorréncia de
aposentadorias e do término da validade de contratos tempordrios de engenheiros e gedlogos,
ainda em 2018, frente a crescente demanda oriunda de convénios aprovados e firmados pela
Funasa com municipios com até cinquenta mil habitantes. Ademais, ndo hd expectativa de
realiza¢do de concurso para reposi¢do da for¢a de trabalho.

79. Mais especificamente, faz alusdo a necessidade de profissionais especializados em sua equipe
que, na visdo interna e rotineira da instituicdo, essencialmente, exercam as atividades
complementares que possibilitem o assessoramento, avaliagdo, padronizagdo, elaboragdo e/ou
verificacdo de projetos de saneamento dos convénios e instrumentos congéneres e, assim, garantam
a execugcdo das agoes e das obras de saneamento planejadas nas politicas de atuagdo
governamental por parte da Funasa.

80. Conforme se observa no art. 1°da Lei 11.355, de 19 de outubro de 2006, os cargos efetivos que
compoem o quadro da Funasa pertencem a carreira da Previdéncia, da Saude e do Trabalho, a
serem regidos pelo plano de classificagdo instituido pela Lei 5.645, de 10 de dezembro de 1970.

81. Do ultimo concurso publico realizado pela fundagdo para o provimento de vagas em cargos de
niveis superior e intermediario, nos termos do Edital 001 — Funasa, de 30 de margo de 2009,
extraem-se as seguintes descrigoes sumarias, atribui¢oes e requisitos para os cargos de engenheiro
e geologo, dentre outros la existentes:

2.2.9— ENGENHEIRO

DESCRICAO SUMARIA: Coordenagdo, supervisdo, planejamento e execucio de trabalhos no
campo da engenharia civil em geral e, em especial, a engenharia sanitdria, voltados para o
saneamento badsico e ambiental.

ATRIBUICOES: Planejar, executar e supervisionar trabalhos de engenharia voltados para
saneamento basico e saude publica, inclusive em areas especiais: comunidades indigenas,
remanescentes de quilombos, reservas extrativistas, areas de assentamentos e outras alcancadas
pela missao da FUNASA; elaborar laudos, pareceres e informes técnicos, realizar pericias e
visitas técnicas e prestar assisténcia técnico-gerencial aos servigos de saneamento. Coordenar,
orientar e executar estudos, projetos e fiscalizagdo de obra de drenagem e manejo de residuos
solidos urbanos, elaborar, coordenar e executar projetos de saneamento em dreas de relevante
interesse epidemiologico, elaborar, coordenar e executar projetos de Melhorias Sanitarias
Domiciliares, analisar, avaliar e monitorar convénios.

REQUISITOS BASICOS: Certificado ou diploma, devidamente registrado, de conclusdo de curso
superior em

Engenharia Civil, Engenharia Ambiental ou Engenharia Sanitaria, fornecido por institui¢do de
ensino reconhecida pelo MEC, e registro no Conselho de Classe correspondente.

() ,

2.2.12 - GEOLOGO

DESCRICAO SUMARIA: Coordenacdo, orientacio e elaboragdo de laudos hidrogeologicos e
trabalhos referentes a darea da Geologia.

ATRIBUICOES: Orientar e revisar os levantamentos geolégicos e hidrogeoldgicos de superficie e
subsuperficie; orientar e fiscalizar as condigoes de alinhamento e verticalidade dos pogos;
elaborar a programagdo de sondagem e constru¢do de pogos; planejar, orientar e supervisionar a
construgdo de pocgos, elaborando locagoes, programas de perfuragdo, orc¢amentos, estudos
geofisicos, descri¢do das amostras de calhas e superficies, executar outras atividades correlatas.
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REQUISITOS BASICOS: Certificado ou diploma, devidamente registrado, de conclusdo de curso

superior em Geologia, fornecido por instituicdo de ensino reconhecida pelo MEC, e registro no

Conselho de Classe correspondente.
82. Assim, demonstra-se inconstitucional e ilegal a contratagdo de profissionais de engenharia e
geologia para execugdo indireta de atribuig¢oes atualmente desempenhadas pelos servidores
efetivos do proprio quadro da Funasa, ainda que revestidas de carater auxiliar, instrumental ou
acessoria como deixa transparecer na nota técnica, em razdo da identidade de atividades
correspondentes aquelas abrangidas pelas categorias funcionais em seus planos de cargo, salvo
expressa disposi¢do legal em contrario ou quando se tratarem de atribui¢oes de cargo extinto, total
ou parcialmente, ou em extingdo.

83. A equivaléncia entre atribui¢oes inerentes a categorias abrangidas pelo plano de cargos do
orgdo ou entidade licitante e as previstas no termo de referéncia e no contrato de terceiriza¢do
configura, por si so, descumprimento do art. 1°, § 2°, do Decreto 2.271/1997, independentemente
das atividades efetivamente exercidas pelos terceirizados, conforme o entendimento adotado no
Acordao 4.470/2018-TCU-1° Camara, da relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues, dentre
outros precedentes deste Tribunal.

84. Ndo obstante, in casu, busca-se solu¢do prdtica para problema estrutural da madquina
administrativa de modo a possibilitar o cumprimento de atribui¢do eminentemente estatal por meio
da execucdo indireta de servigos e a ter por adimplido o dever de gerir as politicas de saneamento
basico e saude publica sob a responsabilidade da Funasa.

85. A alternativa pretendida vai ao encontro das diretrizes que norteiam as praticas atuais de
governanga e gestao da mdquina publica, na medida em que se pretende focar no planejamento,
coordenagdo, supervisdo e controle em cumprimento a missdo institucional. No entanto, o
elastecimento da contratacdo de execucdo indireta de servicos na Administracdo Publica Federal
deve circunscrever-se a atividades de carater inequivocamente ancilar.

86. Para isso, inicialmente, mostra-se cabal a necessidade de a alta administracdo da Funasa,
observados as normas e os procedimentos a ela aplicaveis, implementar e manter os mecanismos
de liderancga, estratégia e controle insculpidos no art. 5° do Decreto 9.203/2017, de modo que, em
seu planejamento estratégico, desdobrado em planos tdtico e operacional, sejam definidos os
macroprocessos finalisticos e as correspondentes atividades-fim que se destinam a consecug¢do dos
objetivos diretamente relacionados com a missdo, a visdo e a propria razdo de existir da
organizagdo, assim como aqueles que sdo considerados de apoio, nos termos definidos em sua
politica institucional de atuagado.

87. Ademais, isso por si s6 ndo se demonstra suficiente. E preciso repensar, de fato, as atribui¢oes
definidas para os cargos que compoem a estrutura orgdnica da Funasa, de modo a expurgar da
legislagdo a eles aplicavel as atribui¢oes atualmente desempenhadas de cardter auxiliar,
instrumental ou acessoria e, com isso, incumbi-los do poder-dever de planejar, coordenar,
supervisionar, controle e monitorar as agoes e metas institucionais.

88. Ndo se poder olvidar que a competéncia para a prdtica de atos administrativos propriamente
ditos permanece com o servidor publico que, em tese, poderd pratica-lo respaldado, por exemplo,
em laudos, pareceres e/ou relatorios de empresa contratada para tal mister de cardter acessorio,
complementar e/ou instrumental.

89. Desde que a institui¢do entenda e defina que ndo se trata de atividade finalistica, tampouco
corresponda a atribui¢oes inerentes a categorias abrangidas pelo plano de cargos de seus
servidores, admite-se como possivel a contratagdo de terceiros para fornecer laudos e/ou pareceres
acerca da adequabilidade de determinados planos de trabalho e projetos de saneamento
decorrentes de transferéncias voluntarias, por exemplo.

90. A titulo ilustrativo, os engenheiros da Funasa, no desempenho de suas atribuicoes, praticam
atos administrativos de gestdo no sentido de aprovar planos de trabalhos e projetos, monitorar e
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acompanhar a execugdo de produtos do Plano Municipal de Saneamento Bdsico, dentre outros,
utilizando-se de laudos, relatorios e/ou pareceres técnicos, na forma de produtos a serem
contratados de terceiros, considerados, por defini¢do legal e institucional, como acessorios e
auxiliares a andlise técnica e tomada de decisdo do agente publico.

91. Percebe-se e ressalta-se que o poder-dever de avaliar e aprovar os planos de trabalho e
projetos de saneamento permanece sob a responsabilidade do poder publico, ou seja, a
responsabilidade da Administragdo ndo se exime com a contratagdo de supervisdo e auxilio no
controle da execugdo contratual, que assim decidirda com respaldo técnico em produtos ofertados
por terceiros.

92. Como todo ato administrativo, a contratagdo de servigos deve pautar-se nos aspectos legais.
Assim, ao mesmo tempo em que se deve buscar meios mais economicos para aplicagdo dos
recursos publicos, em face do principio da economicidade, também deve-se atentar para o
principio da legalidade, norteador da administracdo publica.

93. Além de observar as premissas acima mencionadas, ou seja, ndo corresponder a atividades
finalisticas, além de ndo estarem abrangidas pelo plano de cargos da Funasa, a solugdo
institucional a ser adotada deve, ainda, respaldar-se em estudo que demonstre, comparativamente
a alternativas existentes, a vantajosidade de adotar determinadas praticas administrativas sob a
forma de execugdo indireta com parametros objetivos e bem definidos para fins de andlise.

94. A informalidade dos critérios de sele¢do de pessoal terceirizado pode vir a servir de anteparo
a indicagdo da pessoa que ira ocupar o posto de trabalho, dando margem a ocorréncia de praticas
patrimonialistas de apadrinhamento ou nepotismo. Dai a necessidade de haver contratagcdo de
servicos e ndo locacgdo de mdao-de-obra individualmente selecionada.

95. De mais a mais, precedentes deste Tribunal recomendam a contrata¢do 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, tangiveis, objetivamente observdveis e comprovaveis, com niveis esperados de
qualidade da prestacdo do servico e respectivas adequacées de pagamento. E o que dispde o
Acordao 508/2018-TCU-Plenario, da relatoria do Ministro Benjamin Zymler.

96. Essa forma de execug¢do permite que a remunerag¢do da contratada seja feita com base na
mensuragdo dos servigcos e resultados, evitando-se, ao mdximo, o pagamento por horas-
trabalhadas ou por horas de disponibilidade do pessoal (postos de servigo), fato que na pratica tem
se demonstrado repositorio de irregularidades graves.

97. Assim, a Administracdo pagard somente pelos produtos e servicos efetivamente realizados e
aceitos conforme as métricas e os padroes previamente estabelecidos. Entre as vantagens
derivadas dessa sistemdtica, vale mencionar a elimina¢do ou, pelo menos, a fragiliza¢do do
paradoxo lucro-incompeténcia e a possibilidade de exercer um controle mais eficaz sobre os
resultados da contratacado.

Selegdo de entidades filantropicas ou sem fins lucrativos, mediante chamamento publico, para
atuar de forma complementar as agoes de saneamento da Funasa.

98. No que tange a este objeto de consulta, em especifico, alude a Nota Técnica Conjunta
10/2018/DENSP/PRESI que, em suma, considerando a limita¢do de pessoal acima ja mencionada,
é missdao da Funasa ‘promover a saude publica e a inclusdo social por meio de agoes de
saneamento e saude ambiental’, razdo pela qual se vislumbra adotar o mesmo modus operandis da
contratag¢do de profissionais de saude atualmente praticada pela Secretaria Especial de Saude
Indigena (Sesai) para a execu¢do das agoes de saneamento.

99. Afora as questoes afetas a terceirizagdo de servigos ja abordadas de uma forma geral, no
ambito das agoes empreendidas no Sistema Unico Saude (SUS), preconiza o art. 199, § 1°, da
Constituicdo Federal de 1988 que as instituicoes privadas poderdo participar de forma
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complementar do sistema, segundo as diretrizes deste, mediante contrato de direito publico ou
convénio, tendo preferéncia as entidades filantropicas e as sem fins lucrativos.

100.4 Lei 8.080, de 19 de setembro de 1990 — denominada Lei Orgdnica do SUS — confere a
direg¢do nacional a competéncia para regulamentagdo das relagoes entre os servigos ofertados por
terceiros e o poder publico, assim como disciplina sobre a complementariedade das agoes de saude
pela iniciativa privada em capitulo especifico, com os seguintes contornos em destaque:

Art. 16. A direcéo nacional do Sistema Unico da Satide (SUS) compete:
(..)

X1V - elaborar normas para regular as relacoes entre o Sistema Unico de Saude (SUS) e os
servigos privados contratados de assisténcia a saude;

()

Art. 24. Quando as suas disponibilidades forem insuficientes para garantir a cobertura
assistencial a populagio de uma determinada drea, o Sistema Unico de Saiude (SUS) poderd
recorrer aos servi¢os ofertados pela iniciativa privada.
Paragrafo unico. A participagdo complementar dos servigos privados sera formalizada mediante
contrato ou convénio, observadas, a respeito, as normas de direito publico.
Art. 25. Na hipotese do artigo anterior, as entidades filantropicas e as sem fins lucrativos terdo
preferéncia para participar do Sistema Unico de Saiide (SUS).
101.Vigora, dessa forma, a logica da complementariedade dos servicos do SUS ofertados pela
iniciativa privada, na medida em que a ela é dada a oportunidade de atuar em determinados pontos
em que o Estado é capaz de prestar integralmente a cobertura assistencial diretamente a
populagdo, em observancia a principios da eficiéncia administrativa, da universalidade e
igualdade de acesso a saude, todos de envergadura constitucional.

102.4 Lei 8.080/1990, ao dispor sobre as condigoes para a promog¢do, prote¢do e recuperag¢do da
saude, a organiza¢do e o funcionamento dos servi¢cos correspondentes, trouxe avangos
significativos para a regulac¢do da participagdo privada no SUS. Dessa forma, essa participagdo de
institui¢oes particulares deve observar os principios e diretrizes do SUS e, sobretudo, a
necessidade de ampliacdo da oferta frente a demanda eventualmente reprimida. Para isso, cada
gestor deve comprovar a insuficiéncia da rede de servicos e a impossibilidade de ampliacdo dos
servigcos proprios como condi¢do para contratar servigos de saude.

103.0 Ministério da Saude (MS), por sua vez, no uso de seu poder regulamentar, editou a Portaria
de Consolidagdo 1, de 28 de setembro de 2017, que trata de normas sobre os direitos e deveres dos
usuarios de saude, a organiza¢do e o funcionamento do SUS.

104. Em seu Titulo IV — arts. 128 ao 229 — a referida portaria aborda a participa¢do
complementar da iniciativa privada na execu¢do de agoes e servigos de saude e o credenciamento
de prestadores de servicos de saude, assim como disciplina os procedimentos relativos a
certifica¢do de entidades beneficentes de assisténcia social na area de saude.

105.Da leitura conjunta desses dispositivos, observa-se que toda a regulamentag¢do se destina a
disciplinar a atuagdo de estabelecimentos privados que prestam, de fato, assisténcia a saude, prova
disso é, por exemplo, a exigéncia de a instituicdo estar registrada no Cadastro Nacional de
Estabelecimentos de Saude (Cnes), cujo gerenciamento cabe ao Ministério da Saude.

106.Ainda de acordo com o art. 129, inciso I, da Portaria de Consolidacdo MS 1/2017, no ambito
do SUS, o chamamento publico é ‘ato de chamar, publicamente, prestadores de servigos
assistenciais de interesse do SUS, com a possibilidade de credencia-los’. Ji o credenciamento,
consoante o inciso Il de mesmo dispositivo, é o ‘procedimento de licitagdo por meio do qual a
administragdo publica, apos chamamento publico para um determinado objeto, celebra contrato de

prestagdo de servigcos com todos aqueles considerados aptos, nos termos do art. 25, caput, da Lei n°
8.666, de 1993".

107.Tratando em especifico da indagacdo formulada pelo consulente, a selecdo de entidades
filantropicas ou sem fins lucrativos, mediante chamamento publico, dar-se-a mediante o
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credenciamento, e ndo se amolda aos fins pretendidos por razoes de facil compreensdo, ja que a
alternativa vislumbrada se aplica estritamente as agoes de assisténcia a saude, nos termos do art.
199, § 1° da Constituicao Federal de 1998, dos arts. 24 e 25 da Lei 8.080, de 19 de setembro de
1990; e dos arts. 128 ao 229, da Portaria de Consolidacdo 1, de 28 de setembro de 2017, do
Ministério da Saude.

108.0bserva-se, contudo, que, muito embora se almeje conferir a roupagem de saude publica as
acées de saneamento, sob o ponto de vista das diretrizes do Sistema Unico de Saiide, for¢oso
reconhecer o mercado competitivo para contrata¢do de engenheiros e geologos, a despeito de a
fundamentagdo epigrafada, atinente ao credenciamento de entidades filantropicas decorrente de
chamamento de publico, partir de peculiaridades (preco pré-fixado e nivel de demanda superior a
oferta, dentre outras) inerentes aos servi¢os de saude propriamente ditos, ainda que se vislumbre
uma alteragado regulamentar por parte do Ministério da Saude no sentido de adequa-la as agoes de
saneamento, em especifico.

109.Por derradeiro, para refor¢ar a linha de raciocinio, a jurisprudéncia desta Corte de Contas
comunga de mesmo entendimento acerca da inexigibilidade em sede de credenciamento, consoante
os seguintes enunciados:
Acordao 352/2016-TCU-Plenario | Relator: Ministro Benjamin Zymler
O credenciamento pode ser utilizado para a contrata¢do de profissionais de saude, tanto para
atuarem em unidades publicas de saude quanto em seus proprios consultorios e clinicas, quando
se verifica a inviabilidade de competi¢cdo para preenchimento das vagas, bem como quando a
demanda pelos servigos é superior a oferta e é possivel a contrata¢do de todos os interessados,
devendo a distribui¢cdo dos servigos entre os interessados se dar de forma objetiva e impessoal.
Acordao 3.567/2014-TCU-Plendrio | Relator: Ministro José Mucio | Revisor: Ministro Benjamin
Zymler
O credenciamento é hipotese de inviabilidade de competi¢do ndo expressamente mencionada no
art. 25 da Lei 8.666/1993 (cujos incisos sdo meramente exemplificativos). Adota-se o
credenciamento quando a Administra¢do tem por objetivo dispor da maior rede possivel de
prestadores de servigos. Nessa situacdo, a inviabilidade de competi¢do ndao decorre da auséncia de
possibilidade de competicdo, mas sim da auséncia de interesse da Administra¢do em restringir o
numero de contratados.
Acorddo 1.215/2013-TCU-Plendrio | Relator: Ministro Aroldo Cedraz
E possivel a utilizagdo do credenciamento para a prestagdo de servicos privados de saiide no
ambito do SUS ante as suas peculiaridades, que envolvem, entre outras, preco pré-fixado e nivel de
demanda superior a oferta.
110.Destarte, ndo se vislumbra alternativa legal e jurisprudencial aplicavel para sele¢do de
entidades filantropicas ou sem fins lucrativos, mediante chamamento publico, para atuar de forma
complementar as agoes de saneamento sob a responsabilidade da Funasa.

CONCLUSAO

111.0 documento de peca 1 deve ser conhecido como consulta, uma vez que formulada por
autoridade que possui legitimidade para tanto, acerca da aplicabilidade, em tese, de dispositivos
legais e regulamentares concernentes a matéria de competéncia deste Tribunal, de modo que se
encontram satisfeitos os requisitos de admissibilidade previstos no art. 264, inciso 1V, § 1°, do
Regimento Interno deste Tribunal, assim como, inclusive, o assunto em deslinde guarda pertinéncia
tematica com a pasta da saude, nos termos do § 2° de mesmo dispositivo regimental.

112.0 tema ora tratado refere-se a possibilidade de a Funda¢do Nacional de Saude (Funasa),
como medida alternativa, realizar a contratagdo de empresa terceirizada para fornecimento de
mao-de-obra especializada na prestagdo dos servicos acessorios/complementares realizados pelas
dreas técnicas e/ou a sele¢do de entidades filantropicas ou sem fins lucrativos, por intermédio de

chamamento publico, para atuar de forma complementar as agoes de saneamento, nos termos do
Aviso 373/2017/GM/MS, de 5/7/2018 (pega 1, p. 1).
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113.4 andlise acerca da aplicabilidade, em tese, de dispositivos legais e regulamentares permitiu
concluir que se demonstra inconstitucional e ilegal a contratagdo de profissionais para execu¢ao
indireta de atribui¢oes da area técnica da Fundag¢do Nacional da Saude atualmente
desempenhadas pelos servidores efetivos do proprio quadro, ainda que revestidas de carater
auxiliar, instrumental ou acessoria como deixa transparecer na nota técnica, em razdo da
identidade de atividades correspondentes aquelas abrangidas pelas categorias funcionais em seus
planos de cargo, salvo expressa disposicdo legal em contrario ou quando se tratarem de
atribuigoes de cargo extinto, total ou parcialmente, ou em extingdo.

114.4 equivaléncia entre atribuigoes inerentes a categorias abrangidas pelo plano de cargos do
orgdo ou entidade licitante e as previstas no termo de referéncia e no contrato de terceirizagdo
configura, por si so, descumprimento do art. 1° § 2° do Decreto 2.271/1997, independentemente
das atividades efetivamente exercidas pelos terceirizados, conforme o entendimento adotado no
Acorddo 4.470/2018-TCU-1° Camara, da relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues, dentre
outros precedentes deste Tribunal.

115.Ndo obstante, in casu, busca-se solucdo prdtica para problema estrutural da mdaquina
administrativa de modo a possibilitar o cumprimento de atribui¢cdo eminentemente estatal por meio
da execucdo indireta de servigos e a ter por adimplido o dever de gerir as politicas de saneamento
basico e saude publica sob a responsabilidade da Funasa.

116.4 alternativa pretendida vai ao encontro das diretrizes que norteiam as prdticas atuais de
governanga e gestdo da maquina publica, na medida em que se pretende focar no planejamento,
coordenagdo, supervisdo e controle em cumprimento a missdo institucional. No entanto, o
elastecimento da contratacdo de execucdo indireta de servigos na Administracdo Publica Federal
deve circunscrever-se a atividades de carater inequivocamente ancilar.

117.Para isso, inicialmente, mostra-se cabal a necessidade de a alta administracdo da Funasa,
observados as normas e os procedimentos a ela aplicaveis, implementar e manter os mecanismos
de liderancga, estratégia e controle insculpidos no art. 5° do Decreto 9.203/2017, de modo que, em
seu planejamento estratégico, desdobrado em planos tdtico e operacional, sejam definidos os
macroprocessos finalisticos e as correspondentes atividades-fim que se destinam a consecug¢do dos
objetivos diretamente relacionados com a missdo, a visdo e a propria razdo de existir da
organiza¢do, assim como aqueles que sdo considerados de apoio, nos termos definidos em sua
politica institucional de atuagado.

118.Isso por si s6 ndo se demonstra suficiente. E preciso repensar, de fato, as atribuicées definidas
para os cargos que compoem a estrutura organica da Funasa, de modo a expurgar da legislagdo a
eles aplicavel as atribuicoes atualmente desempenhadas de carater auxiliar, instrumental ou
acessoria e, com isso, incumbi-los do poder-dever de planejar, coordenar, supervisionar, controle e
monitorar as agoes e metas institucionais.

119.Com efeito, considerando as premissas de governan¢a e gestdo preconizadas no Decreto
9.203/2017, entende-se como atividade finalistica de um orgao da administragdo direta e de uma
entidade autdrquica ou fundacional aquela que, por definicdo da alta administracdo e em
observancia as normas legais de regéncia e ao regramento aplicavel a seus agentes, corresponde
aos seguintes atos praticados:

a) tomada de decisdo, elaborag¢do, implementagdo e revisdo de diretrizes, assim como
monitoramento, controle e gestdo de riscos, nos niveis estratégico e tdatico, com autoridade
e responsabilidade para gerenciar os planos em dire¢do ao cumprimento dos objetivos e
das metas institucionais,

b) agoes, programas, projetos e planos institucionais que, no nivel operacional, destinam-
se a consecugdo dos objetivos diretamente relacionados com a missdo, a visdao e a propria
razdo de existir da organizagdo, nos termos definidos na politica e estratégia de gestdo, e
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¢) tipicos de estado diretamente relacionados aos poderes de policia, de fiscalizagdo, de
regulagdo, de outorga de servigos publicos, de aplicacdo de san¢do, de arrecadagdo
tributaria, assim como a politica monetaria, nos termos da lei.

120.Ademais, precedentes deste Tribunal recomendam a contrata¢do 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, tangiveis, objetivamente observaveis e comprovdveis, com niveis esperados de
qualidade da prestacdo do servigo e respectivas adequagoes de pagamento, conforme a disciplina
do Acordado 508/2018-TCU-Plenario, da relatoria do Ministro Benjamin Zymler.

121.No que tange a sele¢do de entidades filantropicas ou sem fins lucrativos, mediante
chamamento publico, para atuar de forma complementar as acoes de saneamento sob a
responsabilidade da Funasa, ndo ha amparo legal para a realizagdo com esses contornos, dado
que a alternativa vislumbrada se aplica estritamente as agoes de assisténcia a saude, nos termos do
art. 199, § 1°, da Constituicdo Federal de 1998, dos arts. 24 e 25 da Lei 8.080, de 19 de setembro
de 1990; e dos arts. 128 ao 229, da Portaria de Consolidacdo 1, de 28 de setembro de 2017, do
Ministério da Saude.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
122. Ante todo o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo ao Tribunal:

122.1. conhecer da presente consulta, uma vez que se encontram satisfeitos os requisitos de
admissibilidade previstos no art. 264, inciso IV, §§ 1° e 2° e art. 265 do Regimento Interno do
TCU;

122.2. no mérito, nos termos do art. 1° inciso XVII, da Lei 8.443, de 16 de julho de 1992,
responder ao consulente que:

122.2.1. a contratagdo de profissionais para execucgdo indireta de atribuigcoes da area técnica da
Fundagdo Nacional da Saude atualmente desempenhadas pelos servidores efetivos do proprio
quadro, ainda que revestidas de cardter auxiliar, instrumental ou acessoria, afronta o art. 37,
inciso 1I, da Constituicao Federal de 1988, o art. 1°, § 2°, do Decreto 2.271/1997; e art. 9°, inciso
1V, da Instru¢ao Normativa MPOG 5/2017, em razdo da identidade de atividades correspondentes
aquelas abrangidas pelas categorias funcionais em seus planos de cargos, salvo expressa
disposicdo legal em contrario ou quando se tratarem de atribuicoes de cargo extinto, total ou
parcialmente, ou em extingdo,

122.2.2. é salutar que a alta administracdao da Fundagdo Nacional de Saude, observados as normas
e os procedimentos a ela aplicaveis, implemente e mantenha os mecanismos de lideranca,
estratégia e controle insculpidos no art. 5° do Decreto 9.203/2017, de modo que, em seu
planejamento estratégico, desdobrado em planos tdatico e operacional, sejam definidos os
macroprocessos finalisticos e as correspondentes atividades-fim que se destinam a consecug¢do dos
objetivos diretamente relacionados com a missdo, a visdo e a propria razdo de existir da
organiza¢do, assim como aqueles que sdo considerados de apoio, nos termos definidos em sua
politica institucional de atuagdo;

122.2.3. com fundamento nas premissas de governanca e gestdo preconizadas no Decreto
9.203/2017, entende-se como atividade finalistica de um orgao da administragdo direta e de uma
entidade autdrquica ou fundacional aquela que, por definicdo da alta administracdo e em
observdncia as normas legais de regéncia e ao regramento aplicavel a seus agentes, corresponde
aos seguintes atos praticados:

a) tomada de decisdo, elaboragdo, implementagdo e revisao de diretrizes, assim como
monitoramento, controle e gestdo de riscos, nos niveis estratégico e tdatico, com autoridade
e responsabilidade para gerenciar os planos em dire¢do ao cumprimento dos objetivos e
das metas institucionais,
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b) acgoes, programas, projetos e planos institucionais que, no nivel operacional, destinam-
se a consecugdo dos objetivos diretamente relacionados com a missdo, a visdo e a propria
razdo de existir da organizagdo, nos termos definidos na politica e estratégia de gestdo, e

¢) tipicos de estado diretamente relacionados aos poderes de policia, de fiscalizagdo, de
regulagdo, de outorga de servigos publicos, de aplicacdo de san¢do, de arrecadagdo
tributaria, assim como a politica monetaria, nos termos da lei.

122.2.4. é recomendavel a contratacdo de servicos 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,
tangiveis, objetivamente observaveis e comprovadveis, com niveis esperados de qualidade da
prestagdo do servigo e respectivas adequagoes de pagamento, conforme a disciplina do Acorddo
508/2018-TCU-Plenario, da relatoria do Ministro Benjamin Zymler;

122.2.5. a terceiriza¢do da atividade-fim prevista na Lei 13.429 de 31 de mar¢o de 2017
(denominada de nova lei da terceirizacdo) e na Lei 13.467 de 13 de julho de 2017 (conhecida como
‘reforma trabalhista’) ndao se aplica aos orgdos da administra¢do publica direta e as entidades
autdrquicas e fundacionais;

122.2.6. ndo hda amparo legal para a sele¢do de entidades filantropicas ou sem fins lucrativos,
mediante chamamento publico, para atuar de forma complementar as agoes de saneamento sob a
responsabilidade da Fundac¢do Nacional de Saude, dado que a alternativa vislumbrada se aplica
estritamente as acoes de assisténcia a saude, nos termos do art. 199, § 1°, da Constitui¢do Federal
de 1998, dos arts. 24 e 25 da Lei 8.080, de 19 de setembro de 1990; e dos arts. 128 ao 229, da
Portaria de Consolidacdo 1, de 28 de setembro de 2017, do Ministério da Saude, e

122.3. arquivar o presente processo.
Considerando a aprovacdao do Decreto 9.507/2018, que dispds sobre a execucdo indireta,

mediante contratacdo, de servicos da administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional e
das empresas publicas e das sociedades de economia mista controladas pela Unido, bem como a
relevancia da matéria, determinei a restitui¢cao dos autos a Secretaria de Controle Externo no Estado do
Mato Grosso (Secex-MT) para a atualiza¢ao da instrugdo inicial. Transcrevo os principais trechos da
instrucao complementar (pega 9):

10. Para atender ao comando do despacho do Ministro Jodo Augusto Ribeiro Nardes, isto é,
averiguar a eventual repercussdo do Decreto 9.507/2018 sobre o exame técnico empreendido e as
propostas de encaminhamento feitas pela Secex-MT na pega 2, convém transcrever trechos de dois
dos principais normativos que embasaram a instru¢do inicial (Decreto 2.271/1997 e Instrugdo
Normativa MPOG 5/2017) e do Decreto 9.507/2018:

Decreto 2.271/1997

Art. 1° No ambito da Administragdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional poderdo ser
objeto de execucdo indireta as atividades materiais acessorias, instrumentais ou complementares
aos assuntos que constituem darea de competéncia legal do orgdo ou entidade.

§ 19 As atividades de conservagdo, limpeza, seguranca, vigilancia, transportes, informdtica,
copeiragem, recepg¢do, reprografia, telecomunicagoes e manutengdo de prédios, equipamentos e
instalagoes serdo, de preferéncia, objeto de execugdo indireta.

§ 2° Ndo poderdo ser objeto de execucdo indireta as atividades inerentes as categorias funcionais
abrangidas pelo plano de cargos do orgdo ou entidade, salvo expressa disposicio legal em
contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no ambito do quadro geral
de pessoal (grifos nossos).

Instrucdo Normativa MPOG 5/2017

Art. 9° Ndo serdo objeto de execugdo indireta na Administra¢do Publica federal direta, autdarquica
e fundacional:

I - atividades que envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento institucional nas dreas de
planejamento, coordenagdo, supervisdo e controle;
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1l - as atividades consideradas estratégicas para o orgdo ou entidade, cuja terceiriza¢do possa

colocar em risco o controle de processos e de conhecimentos e tecnologias;

111 - as fungoes relacionadas ao poder de policia, de regulacdo, de outorga de servigcos publicos e

de aplicagdo de sangdo, e

1V - as atividades inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do orgdo ou

entidade, salvo expressa disposicdo legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total

ou parcialmente, no dmbito do quadro geral de pessoal.

Paragrafo unico. As atividades auxiliares, instrumentais ou acessorias as fungoes e atividades

definidas nos incisos do caput podem ser executadas de forma indireta, sendo vedada a

transferéncia de responsabilidade para realizacdo de atos administrativos ou a tomada de decisdo

para o contratado (grifos nossos).

Decreto 9.507/2018

Art. 3° Ndo serdo objeto de execucgdo indireta na administra¢do publica federal direta, autirquica

e fundacional, os servigos:

I - que envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento institucional nas dreas de planejamento,

coordenacgdo, supervisdo e controle;

1l - que sejam considerados estratégicos para o orgdo ou a entidade, cuja terceiriza¢do possa

colocar em risco o controle de processos e de conhecimentos e tecnologias,

111 - que estejam relacionados ao poder de policia, de regulacdo, de outorga de servigos publicos e

de aplicagdo de sancgdo, e

1V - que sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do orgdo ou da

entidade, exceto disposi¢do legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou

parcialmente, no ambito do quadro geral de pessoal.

§ 1° Os servigos auxiliares, instrumentais ou acessorios de que tratam os incisos do caput poderdo

ser executados de forma indireta, vedada a transferéncia de responsabilidade para a realizag¢do de

atos administrativos ou a tomada de decisdo para o contratado.

§ 29 Os servicos auxiliares, instrumentais ou acessorios de fiscalizagdo e consentimento

relacionados ao exercicio do poder de policia ndo serdo objeto de execugdo indireta.
11. Note-se que todas as vedagoes a execugdo indireta de servi¢os contempladas nos incisos [ a IV
do art. 3° do Decreto 9.507/2018 ja constavam expressamente no Decreto 2.271/1997 e/ou na
Instru¢do Normativa MPOG 5/2017, com destaque para os servigos inerentes as categorias
funcionais abrangidos pelo plano de cargos do orgdo ou da entidade, fundamento empregado na
instrugdo inicial para considerar ilegal a contratagdo, por parte da Funasa, de profissionais de
engenharia e geologia para execu¢do indireta desses servigos.

12. Os demais artigos do Decreto 9.507/2018 trazem vedagdes para empresas publicas e
sociedades de economia mista controladas pela Unido ou disposi¢oes acerca da elaborag¢do dos
instrumentos convocatorios e contrato e sobre procedimentos para repactuagdo e reajuste dos
contratos a serem firmados. Portanto, ndo estatuem outras vedagdes ou normas que possam
delimitar ainda mais o escopo dos servigos sob a responsabilidade da Funasa que possam ser
executados de forma indireta.

13. A vedagdo para a execugado indireta dos servigos inerentes as categorias funcionais abrangidos
pelo plano de cargos do orgdo ou da entidade consta da proposta de encaminhamento 1.22.2.1 da
instrugdo inicial. As demais propostas de encaminhamento ndao guardam rela¢do com as vedagoes
previstas no Decreto 9.507/2018 e encontram-se devidamente amparadas em outros dispositivos
legais e/ou na jurisprudéncia desta Corte de Contas.

CONCLUSAO

14. Diante do exame técnico acima, constata-se que as todas as vedagoes a execugdo indireta de
servigos contempladas nos incisos I a IV do art. 3° do Decreto 9.507/2018 ja foram consideradas
no exame técnico da instrugdo inicial, porquanto constavam expressamente no Decreto 2.271/1997
e/ou na Instru¢do Normativa MPOG 5/2017. Os demais artigos do Decreto 9.507/2018 ndo
estatuem outras vedagoes ou normas que possam delimitar ainda mais o escopo dos servigos sob a
responsabilidade da Funasa que possam ser executados de forma indireta.

21

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 62781332.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 023.746/2018-1

15. A vedagdo para a execugdo indireta dos servigos inerentes as categorias funcionais abrangidos
pelo plano de cargos do orgdo ou da entidade consta da proposta de encaminhamento 1.22.2.1 da
instrugdo inicial. As demais propostas de encaminhamento ndo guardam rela¢do com as vedagoes
previstas no Decreto 9.507/2018 e encontram-se devidamente amparadas em outros dispositivos
legais e/ou na jurisprudéncia desta Corte de Contas. Sendo assim, podem ser expedidas ao
destinatario.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
16. Ante todo o exposto, submetem-se os autos a considera¢do superior, propondo ao Tribunal:

16.1. conhecer da presente consulta, uma vez que se encontram satisfeitos os requisitos de
admissibilidade previstos no art. 264, inciso VI, §§ 1° e 2° e art. 265 do Regimento Interno do
TCU;

16.2. no mérito, nos termos do art. 1°, inciso XVII, da Lei 8.443, de 16 de julho de 1992, responder
ao consulente que:

16.2.1. a contratagdo de profissionais para execugdo indireta de atribui¢oes da area técnica da
Fundagdo Nacional da Saude atualmente desempenhadas pelos servidores efetivos do proprio
quadro, ainda que revestidas de cardter auxiliar, instrumental ou acessoria, afronta o art. 37,
inciso II, da Constituicao Federal de 1988, o art. 1°, § 2°, do Decreto 2.271/1997; e art. 9°, inciso
1V, da Instru¢ao Normativa MPOG 5/2017, em razdo da identidade de atividades correspondentes
aquelas abrangidas pelas categorias funcionais em seus planos de cargos, salvo expressa
disposicdo legal em contrario ou quando se tratarem de atribuicoes de cargo extinto, total ou
parcialmente, ou em extingdo,

16.2.2. ¢é salutar que a alta administrag¢do da Fundagdo Nacional de Saude, observados as normas
e os procedimentos a ela aplicaveis, implemente e mantenha os mecanismos de lideranga,
estratégia e controle insculpidos no art. 5° do Decreto 9.203/2017, de modo que, em seu
planejamento estratégico, desdobrado em planos tdatico e operacional, sejam definidos os
macroprocessos finalisticos e as correspondentes atividades-fim que se destinam a consecug¢do dos
objetivos diretamente relacionados com a missdo, a visdo e a propria razdo de existir da
organiza¢do, assim como aqueles que sdo considerados de apoio, nos termos definidos em sua
politica institucional de atuagdo;

16.2.3. com fundamento nas premissas de governanga e gestdo preconizadas no Decreto
9.203/2017, entende-se como atividade finalistica de um orgao da administragdo direta e de uma
entidade autdrquica ou fundacional aquela que, por definicdo da alta administragdo e em
observancia as normas legais de regéncia e ao regramento aplicavel a seus agentes, corresponde
aos seguintes atos praticados:

a) tomada de decisdo, elaboragdo, implementagdo 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 dire¢do ao cumprimento dos objetivos e
das metas institucionais,;

b) agdes, programas, projetos e planos institucionais que, no nivel operacional, destinam-
se a consecugdo dos objetivos diretamente relacionados com a missdo, a visdo e a propria
razdo de existir da organizagdo, nos termos definidos na politica e estratégia de gestdo, e
¢) tipicos de estado diretamente relacionados aos poderes de policia, de fiscalizagdo, de
regulacdo, de outorga de servigos publicos, de aplicacdo de san¢do, de arrecadagdo
tributaria, assim como a politica monetaria, nos termos da lei.
16.2.4. é recomenddavel a contratacdo de servicos auxiliares, acessorios ou instrumentais
preferencialmente com previsio de pagamentos estritamente atrelados a produtos entregues ou
resultados alcangados, os quais devem ser previamente definidos em bases compreensiveis,
tangiveis, objetivamente observaveis e comprovaveis, com niveis esperados de qualidade da
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prestagdo do servigo e respectivas adequagoes de pagamento, conforme a disciplina do Acordao
508/2018-TCU-Plenario, da relatoria do Ministro Benjamin Zymler;

16.2.5. a terceirizagdo da atividade-fim prevista na Lei 13.429 de 31 de margo de 2017
(denominada de nova lei da terceirizacdo) e na Lei 13.467 de 13 de julho de 2017 (conhecida como
‘reforma trabalhista’) ndo se aplica aos orgdos da administragdo publica direta e as entidades
autdrquicas e fundacionais;

16.2.6. ndo ha amparo legal para a sele¢do de entidades filantrdopicas ou sem fins lucrativos,
mediante chamamento publico, para atuar de forma complementar as agoes de saneamento sob a
responsabilidade da Fundagdo Nacional de Saude, dado que a alternativa vislumbrada se aplica
estritamente as acoes de assisténcia a saude, nos termos do art. 199, § 1°, da Constituicdo Federal
de 1998, dos arts. 24 e 25 da Lei 8.080, de 19 de setembro de 1990; e dos arts. 128 ao 229, da
Portaria de Consolidacdo 1, de 28 de setembro de 2017, do Ministério da Saude, e

16.3. arquivar o presente processo.
Diante da relevancia da matéria, solicitei o pronunciamento do Ministério Publico junto a

este Tribunal, que assim se manifestou (pecga 12):

1. Contratagdo da execugdo indireta de servigos acessorios e complementares

2. Discordamos da Unidade Técnica quando se posiciona pela inaplicabilidade a Administragdo
Publica das inovagoes legislativas introduzidas pelas Leis 13.429/2017 e 13.467/2017 no que tange
a contratagdo de servigos que importe a terceirizagdo de atividades, na medida em que a lacuna
legislativa suprida pelos referidos diplomas legislativos também alcangcava as contratagoes
celebradas por pessoas juridicas de direito publico. Ndo por outro motivo, o Tribunal Superior do
Trabalho, na tentativa de suprir precariamente aquela lacuna, em sua sumula de jurisprudéncia
(Sumula TST 331), tratava expressamente das hipoteses em que figurava como contratante a
Administracdo Publica.

3. A Administrag¢do Publica ndo esta adstrita a celebragdo de contratos administrativos tipicos,
com seus contornos previamente estabelecidos em norma geral de licitagoes e contratos. Nesse
sentido, a Lei 8.666/1993 prevé expressamente a aplica¢do supletiva de disposicoes de direito
privado (art. 54), bem como a possibilidade de celebrag¢do de contratos pela Administra¢do
Publica regidos predominantemente por normas de direito privado (art. 62, § 3° ).

4. Dentre os objetivos da Lei 13.467/2017, art. 2°, ao se referir a terceiriza¢do ‘de quaisquer
atividades, inclusive sua atividade principal’, foi afastar as divergéncias quanto aos conceitos de
atividade-meio e atividade-fim, anteriormente utilizados pela Justica do Trabalho para considerar
a terceirizagdo como licita ou ndo. Por certo, ha atividades da Administra¢do Publica que ndo sdo
passiveis de terceiriza¢do, pelo regime juridico a que se submetem, porém isso ndo afasta de
pronto a aplicagdo da nova legislagdo.

5. Nesse sentido, o Decreto 9.507/2018, ao disciplinar ‘a execugdo indireta, mediante
contratagdo, de servigos da administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional e das
empresas publicas e das sociedades de economia mista controladas pela Unido’, estabeleceu, em
seu art. 3°, vedagoes coerentes com as limita¢oes pertinentes a atividade decisoria e as demais
fungoes tipicas e exclusivas de Estado ou a obice decorrente do regime juridico de direito publico:
Art. 3° Nao serdo objeto de execugdo indireta na administragdo publica federal direta, autarquica
e fundacional, os servigos:
I - que envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento institucional nas dreas de planejamento,
coordenagdo, supervisdo e controle;
1l - que sejam considerados estratégicos para o orgdo ou a entidade, cuja terceiriza¢do possa
colocar em risco o controle de processos e de conhecimentos e tecnologias,
111 - que estejam relacionados ao poder de policia, de regulagdo, de outorga de servigos publicos e
de aplica¢do de san¢do, e
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1V - que sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do orgdo ou da
entidade, exceto disposi¢do legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou
parcialmente, no ambito do quadro geral de pessoal.
§ 17 Os servigos auxiliares, instrumentais ou acessorios de que tratam os incisos do caput poderdo
ser executados de forma indireta, vedada a transferéncia de responsabilidade para a realizag¢do de
atos administrativos ou a tomada de decisdo para o contratado.
§ 29 Os servicos auxiliares, instrumentais ou acessorios de fiscalizagdo e consentimento
relacionados ao exercicio do poder de policia ndo serdo objeto de execugdo indireta.
6. O Decreto 9.507/2018 ainda é expresso quanto a possibilidade de execucdo indireta de
servigos auxiliares, instrumentais ou acessorios, mesmo relacionados aquelas atividades cuja
execugdo indireta é vedada, ressalvados os relacionados ao exercicio do poder de policia (art. 3°,
$§1°%e 29).
7. Nesse sentido, e considerando os termos em que formulada a indaga¢do da consulente, quanto
a possibilidade da ‘contrata¢do de empresa terceirizada para fornecimento de mdo-de-obra
especializada na prestagdo dos servigos acessorios/complementares realizados pelas dreas
técnicas’, assim como a generalidade e abstracdo exigidas na aprecia¢do de consulta por esse
Tribunal, ndo vislumbramos obice a priori.

8. O fato de os servigcos acessorios ou complementares estarem hoje sendo realizados por
servidores efetivos da area técnica da entidade ndo é razdo suficiente a se obstar a sua execu¢do
indireta, desde que ndo se tratem de atividades inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo
plano de cargos da entidade, salvo disposi¢do legal em contrdrio ou quando se tratar de cargo
extinto, total ou parcialmente, ou em extin¢do. Destaca-se que, nos termos do Decreto 9.507/2018,
ndo ha obice a execucdo indireta mesmo em relacdo a servigos auxiliares, instrumentais ou
acessorios relacionados a atribuicoes de cargo integrante dos quadros da entidade, desde que
aqueles servicos ndo se confundam com tais atribuigoes.

9. Nesses termos, ndo ha que se cogitar de burla a obrigatoriedade constitucional do concurso
publico, inscrita no art. 37, inciso I, da Constitui¢do Federal.

10. Conforme bem pontuado por Fernando Borges Manica, o referido dispositivo constitucional

[...] ndo trata da criagdo de cargos e empregos publicos, muito menos exige sua criagdo para o
exercicio de todas as fun¢oes permanentes do Estado. De modo diverso, a exigéncia constitucional
é de realizagdo de concurso publico para as hipoteses de provimento em cargo ou emprego
publico, de modo que sua aplicabilidade apenas incide na hipotese de existéncia de cargo ou
emprego publico. Nesse mote, somente em tais hipoteses (existéncia de cargo ou emprego publico),
o exercicio das atividades correspondentes deve ser realizado por servidores ou empregados
publicos, ocasido na qual a investidura deve ocorrer, necessariamente, mediante concurso. (grifos
acrescidos)

11. Face ao exposto, este membro do Ministério Publico propoe nova redagdo ao item 16.2.1 do

encaminhamento da Unidade Técnica, constante da instrugdo de peg¢a 9, nos seguintes termos

expressos, bem como a supressado do item 16.2.5:

16.2.1. ¢é possivel a contratagdo da execu¢do indireta da prestacido dos servigos
acessorios/complementares hoje realizados por servidores efetivos da area técnica da Fundagdo
Nacional da Saude, nos termos da Lei 6.019, de 3 de janeiro de 1974, com alteragoes das Leis
13.429, de 31 de margo de 2017, e 13.467, de 13 de julho de 2017, nos termos da Instrugdo
Normativa MPOG 5, de 26 de maio de 2017, e do Decreto 9.507, de 21 de setembro de 2018, desde
ndo estejam presentes, na relagdo entre o pessoal da prestadora de servico e a Administra¢do
Publica, as caracteristicas da pessoalidade e subordinagdo, proprias da relagdo empregaticia, e
ndo se incorra nas vedagoes 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 disposi¢do legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou
parcialmente, ou em extingdo.
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1I. Realizacdo de chamamento para selecionar entidades filantrépicas ou sem fins lucrativos
para atuar de forma complementar as acoes de saneamento da FUNASA

12. Também quanto ao ponto manifestamos discorddncia em relagdo a Unidade Técnica, que
afirma a impossibilidade da sele¢do de entidades filantropicas ou sem fins lucrativos, mediante
chamamento publico, para atuar de forma complementar as agoes de saneamento sob a
responsabilidade da Fundagdo Nacional de Saude, sob a premissa de que toda regulamentagdo
legal e infralegal pertinente a participagdo complementar de entidades privadas em matéria
sanitdria se referiria unicamente a assisténcia a saude propriamente dita. Para tanto, fez-se
referéncia ao art. 199, § 1° da Constituicao Federal, aos arts. 24 e 25 da Lei 8.080/1990 e aos
arts. 128 ao 229, da Portaria de Consolidacdo 1/2017, do Ministério da Saude.

13. E de se ver que a prdpria Constitui¢cdo Federal prevé a participagdo de terceiros e da
iniciativa privada em agoes e servigos de saude:

Art. 197. Sdo de relevancia publica as agoes e servigos de saude, cabendo ao Poder Publico
dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentacdo, fiscalizagdo e controle, devendo sua
execugdo ser feita diretamente ou atraves de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica de
direito privado.(grifos acrescidos)
14. Nessa mesma senda, a Carta Magna confere ao Sistema Unico de Saiide a competéncia para
participar da execugdo de ag¢oes de saneamento e colaborar na prote¢do do meio-ambiente:
Art. 200. Ao sistema unico de saude compete, além de outras atribuicoes, nos termos da lei:
[ - controlar e fiscalizar procedimentos, produtos e substdancias de interesse para a saude e
participar da produgdo de medicamentos, equipamentos, imunobiologicos, hemoderivados e outros
Insumos;
Il - executar as agoes de vigilancia sanitaria e epidemiologica, bem como as de saude do
trabalhador;
11l - ordenar a formagdo de recursos humanos na drea de saude;
1V - participar da formulagdo da politica e da execucgdo das acoes de saneamento bdsico;

VIII - colaborar na prote¢io do meio ambiente, nele compreendido o do trabalho. (grifos
acrescidos)
15. Ja a Lei Orgdnica da Saude, Lei 8.080/1990, inclui ag¢oes de saneamento bdsico como
pertencentes a saude:
Art. 3° Os niveis de saude expressam a organizag¢do social e economica do Pais, tendo a saude
como determinantes e condicionantes, entre outros, a alimentacdo, a moradia, o saneamento
basico, o meio ambiente, o trabalho, a renda, a educacdo, a atividade fisica, o transporte, o lazer e
0 acesso aos bens e servicos essenciais.
Pardgrafo unico. Dizem respeito também a saude as agoes que, por forca do disposto no artigo
anterior, se destinam a garantir as pessoas e a coletividade condigoes de bem-estar fisico, mental
e social. (grifos acrescidos)
16. A andlise conjunta dos dispositivos mencionados anteriormente nos conduzem a conclusdo de
que é possivel, a principio, a participagdo de terceiros na condugdo de agoes de saneamento
basico.
17. Adicionalmente, outras leis que tratam de parcerias governamentais com o terceiro setor
trazem rol mais amplo de adreas passiveis de desenvolvimento por meio dos pertinentes
instrumentos legais.

18. E o caso da Lei 9.637/98, que trata dos Contratos de Gestdo com Organizagoes Sociais, e da
Lei 9.790/1990, que trata dos Termos de Parcerias com as Organizagoes da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIPs), as quais trazem, dentre as atividades de interesse publico passiveis de
execugdo e fomento por meio de cooperagdo publico-privada, a promog¢do da saude e a protegdo e
preservagdo do meio ambiente (arts. 1°e 5°da Lei 9.637/98 e arts. 3°, incisos IV e VI, e 9°da
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Lei 9.790/1990), com as quais guardam coeréncia os fins da FUNASA, dispostos no art. 2° do
Anexo do Decreto 8.867/2016: fomento as solugoes de saneamento para prevengdo e controle de
doencas e de formula¢do e implementagdo de a¢oes de promocgdo e protecdo a saude relacionadas
com as agoes estabelecidas pelo Subsistema Nacional de Vigildncia em Saude Ambiental.

19. Ja a mais recente Lei 13.019/14, que disciplina o Termo de Colaboragdo, o Termo de Fomento
e o Acordo de Cooperagdo, permite a sua utilizagdo, de forma genérica, a ‘objetivos voltados a
promogdo de atividades e finalidades de relevincia publica e social’ (art. 33, inciso 1),
evidenciando o amplo espectro de atividades de interesse publico passiveis de execugdo e fomento
por meio de parcerias com o terceiro setor, estando vedadas, pela mesma lei, tdo somente
parcerias que ‘envolvam ou incluam, direta ou indiretamente, delegac¢do das funcoes de regulagao,
de fiscaliza¢do, de exercicio do poder de policia ou de outras atividades exclusivas de Estado’ (art.
40).

20. Essas parcerias terdo por objeto uma agdo, as quais podem ser subdivididas, segundo Mdanica,
em projetos e atividades de interesse publico, referindo-se os primeiros aquelas agoes que
envolvem ‘um conjunto de operagoes, limitadas no tempo, das quais resulta um produto que
concorre para a expansdo ou aperfeicoamento da agdo de governo’ e as segundas as agoes que
envolvem ‘um conjunto de operacgoes que se realizam de modo continuo e permanente, das quais
resulta um produto necessario a manutengdo da agdo de governo’ .

21. Importante observar, ainda, a Lei 11.445/2007 (a Lei Nacional de Saneamento Bdsico), a qual
traz vedacgdo legal especifica a outros instrumentos que ndo o contratual propriamente dito tdo
somente no que tange a propria explorag¢do do servico publico de saneamento basico (admitidas
algumas excegoes), o que refor¢a a conclusdo quanto a possibilidade de utilizagdo de instrumentos
de parceria para o desenvolvimento de outras agoes pertinentes a saneamento basico, a exemplo
daquelas inseridas na competéncia da FUNASA.

22. Nesse sentido, este membro do Ministerio Publico propoe nova redag¢do também ao item 16.2.6
do encaminhamento da Unidade Técnica, abaixo deduzida, renumerando-o como item 16.2.5:

16.2.5. ¢ possivel a sele¢do de entidades filantropicas ou sem fins lucrativos, mediante chamamento
publico, para atuar de forma complementar as a¢des de saneamento sob a responsabilidade da
Fundagao Nacional de Saude, nos termos da legislagdo aplicavel, a depender do instrumento
eleito, a exemplo do Contrato de Gestdo (Lei 9.637, de 15 de maio de 1998), do Termo de Parceria
(Lei 9.790, de 23 de mar¢o de 1990) do Termo de Colaboragdo, do Termo de Fomento ou do
Acordo de Cooperagao (Lei 13.019, de 31 de julho de 2014), desde que ndo envolvam ou incluam,
direta ou indiretamente, a delegac¢do das fungoes de regulacdo, de fiscaliza¢do, de exercicio do
poder de policia ou de outras atividades exclusivas de Estado, nem estejam presentes as
caracteristicas da pessoalidade e subordinagdo na relagdo entre o pessoal da entidade privada e a
entidade publica.
23. Quanto ao item 16.2.3 da proposta de encaminhamento (pe¢a 9, p.5), sugerimos substituir a
mengdo ao Decreto 9.203/2017, pelo Decreto 9.507/2018, art. 3°, tendo em vista sua especificidade
ao dispor sobre a execugdo indireta, mediante contratagdo, de servicos da administracdo publica
federal direta, autarquica e fundacional, hipotese em que se enquadra a Fundag¢do Nacional de

Saude (Funasa).
24. E, por fim, propomos incluir no item 16.2.4 men¢do a Sumula TCU 269
(Acorddo 485/2012-TCU-Plenario, de 7/3/2012) e aos Acorddos 2.679/2018, 874/2018 e

1.558/2003, todos do Plendrio, nos quais se menciona o paradoxo do ‘lucro-incompeténcia’, que
na jurisprudéncia do TCU corresponde a distor¢do do principio da eficiéncia, pois quanto menos
competente e eficiente a empresa contratada for ao realizar determinada tarefa, mais horas ela
consumird e, a despeito disso, maior serd a sua remunera¢do, proporcionando ganhos
desarrazoados.

E o relatorio.
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VOTO

A presente consulta foi formulada pelo entdo Ministro de Estado da Saude acerca da
realizacdo de contratacdo ou sele¢do de terceiros para fornecimento de mao-de-obra especializada na
prestagdo dos servigos acessorios/complementares realizados pelas areas técnicas, em face de
questionamento formulado no Oficio 131/2018/DENSP/PRESI-FUNASA, de 29/6/2018, da lavra do
Presidente da Fundacao Nacional de Saude — Funasa.

2. Para subsidiar o mencionado pleito perante o Ministério da Satude, a Funasa produziu a
Nota Técnica 10/2018/DENSP/PRESI (peca 1, p. 5-14), lavrada conjuntamente em 28/6/2018 pelo
Departamento de Engenharia de Saude Pubhca da Funasa e pela Procuradoria Federal Especializada
junto a Funasa, com o proposito de contextualizar a problemadtica e ao final subsidiar a indicagao
precisa do objeto a ser indagado perante este Tribunal, no uso de sua fun¢do consultiva, cujos
principais argumentos estao transcritos no relatorio precedente.

3. No caso em exame, o tema foi desdobrado nas seguintes questoes:

41. Diante do exposto, por toda a contextualizagdo apresentada, entende-se oportuno que seja
realizada consulta ao Tribunal de Contas da Unido - TCU quanto a possibilidade de se realizar
alguma das hipoteses abaixo elencadas, como medida alternativa para se contar com pessoal
especializado para atuar no apoio as acdes da area técnica, de forma complementar as atividades
finalisticas desta fundagdo publica, entidade da administra¢ao publica indireta:

1. A contratagdo de empresa terceirizada para fornecimento de mao-de-obra especializada na
prestacdo dos servigos acessorios/complementares realizados pelas areas técnicas, conforme
explicitado em analise sobre o setor de engenharia;

2. A realizagdo de chamamento publico com o intuito de se selecionar entidades filantropicas
ou sem fins lucrativos para atuar de forma complementar as a¢des de saneamento, nos
moldes adotados pela SESAI, respeitando os termos e limites estipulados pela FUNASA,
sendo-lhe possivel selecionar e contratar a equipe a ser envolvida na execugdo do convénio,
desde que observada a necessidade de realizagdo de processo seletivo prévio, atentando a
publicidade e a impessoalidade, e considerando os critérios de selecdo que deverdo ser
recomendados pelas diretorias técnicas.

42. Em caso positivo para quaisquer das hipéteses apresentadas, importante que seja dada a
orientacdo sobre particularidades e detalhes que precisam ser atentados para viabilizagdo do
procedimento adotado.

4. De inicio, conhego da consulta, uma vez que o consulente ¢ autoridade legitimada para a
propositura de questdes que versem sobre diivida na aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares,
nos termos do art. 264, VI, do RI/TCU.

1T

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

(...) a FUNASA, entidade da administracdo publica indireta, possui quadro técnico insuficiente,
fazendo com que os poucos servidores efetivos atuem também em atividades complementares, que
possuem caracteristica circunstancial, j& que ligadas a variacdo do numero de convénios e
instrumentos congéneres em execugdo de acordo com a necessidade situacional do saneamento em
cada regido.

A demanda justifica-se, também, porque a conjuntura tende a se agravar devido ao fato de que a
area técnica de engenharia passard por grande redugdo no exiguo numero de profissionais que
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trabalha no setor, em virtude das aposentadorias previstas e do encerramento, este ano, do contrato
temporario de servidores que atuam nas areas técnicas.

O cenario iminente de escassez de profissionais para atuar na area estratégica de engenharia de
saude publica, certamente influenciara no resultado esperado nas metas de universalizacio
estipuladas nas politicas publicas desenvolvidas pelo Estado para assegurar o direito
constitucionalmente previsto de acesso ao saneamento, ¢ assim, garantir a saude das populagdes
alvo de suas atividades.

6. Nao obstante a menc¢ao da situagdo conjuntural que levou o Ministério da Satde a trazer a
questdo a este Tribunal, observo que a jurisprudéncia desta Casa acena no sentido de que o consulente
esta autorizado a mencionar o caso concreto que o levou a formular a consulta, desde que submeta, em
tese, a duvida suscitada na aplicagdo de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de
sua competéncia, conforme disposto no art. 1°, inciso XVII, da Lei 8.443/1992. (Acordaos 935/2004,
1.634/2016 ¢ 2.184/2017, todos do Plenario).

I1I

7. De inicio, considerando que a presente consulta tem por objetivo o estudo de alternativas
para superar a caréncia de recursos humanos da organizacdo que tem potencial de prejudicar o alcance
dos resultados institucionais esperados, entendo oportuno tecer algumas consideragdes preliminares a
analise das questdes em tese formuladas.

8. O problema apresentado pelo Ministério da Satde ¢ similar ao que ocorre ou, em breve,
ocorrera em grande parte das organizagdes publicas.

9. Na busca do necessario equilibrio fiscal, o Congresso Nacional aprovou a Emenda
Constitucional 95/2016, que definiu um valor limite para os gastos federais que serd corrigido
anualmente pela inflacdo. O referido regime encerrar-se-4 ao final do exercicio de 2036, porém, podera
ser revisto apenas a partir de 2027, momento o Poder Executivo podera adequar as diretrizes para a
correcao do “teto de gastos” a cada quatro anos.

10. O nobre proposito da aludida reforma objetivou a melhoria do cenario econdémico e da
credibilidade do pais perante investidores, visto que a reducao das despesas podera levar a reducao dos
juros e a ampliagdo da oferta de crédito.

11. No mesmo sentido, também foi aprovada a Emenda Constitucional 103/2019, que alterou o
sistema de previdéncia social e estabeleceu regras de transi¢ao para diversas situagdes de servidores
ativos.

12. A consequéncia desse novo ordenamento juridico trard um novo cenario nos quadros de
pessoal da Administragdo Publica, com o aumento do niimero de aposentadorias e a dificuldade de
reposicao de servidores diante do limite estabelecido pelo teto de gastos, ou seja, todas as organizagdes
terdo que vencer o desafio que se aproxima de fazer “mais com menos”.

13. Entendi oportuno fazer essa introdugado inicial porque a presente consulta, além das duas
questdes em tese formuladas, destacou, ainda, que “para quaisquer das hipoteses apresentadas,
importante que seja dada a orientagdo sobre particularidades e detalhes que precisam ser atentados
para viabilizac¢do do procedimento adotado”.

14. De fato, o atual momento exigira que solucdes inovadoras sejam buscadas pela
Administragdo Publica para fazer face aos novos desafios. Sera necessario quebrar o paradigma de
atuar com foco exclusivo na mesma maneira passada para resolver os problemas futuros. A proposito,
lembro a frase do cientista Albert Einstein que se enquadra perfeitamente ao atual momento: “Ndo se
pode encontrar a solu¢do de um problema, usando a mesma consciéncia que criou o problema. E
preciso elevar sua consciéncia.”
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15. Desse modo, antes de adentrar na andlise juridica da viabilidade das questdes apresentadas
pelo consulente para suprir sua caréncia de pessoal, ha que se perquirir a respeito da adocdo de
medidas alternativas que melhorem a eficiéncia da atuacao da organizag¢ao para mitigar esse possivel
déficit entre os recursos disponiveis e os resultados pretendidos. E o motivo ¢é claro: se por um lado,
eventuais contratagdes para aprimorar a fiscalizagdo do 6rgao apresentam suas vantagens, por outro,
parte dos recursos disponiveis acabardo, por via direta ou indireta, sendo retirados dos necessarios
investimentos.

16. Nesse particular, pertinentes as consideragdes trazidas pela unidade técnica instrutiva,
detalhadas no relatorio precedente, no sentido da necessidade de observancia pela alta administracao as
diretrizes estabelecidas no Decreto 9.203/2017 para a implementa¢cdo e manutencdo de mecanismos,
instancias e praticas de governanca, que deverdo incluir formas de acompanhamento de resultados;
solugdes para melhoria do desempenho das organizacdes; e instrumentos de promog¢do do processo
decisorio fundamentado em evidéncias.

17. Apenas a titulo de ilustracdo, este Tribunal apreciou, por meio do Acordao 2.781/2018 —
TCU - Plenario, auditoria operacional realizada na Fundacdo Nacional de Saude (Funasa) com
objetivo de avaliar o plano estratégico e o plano de resultados de 2018 da autarquia e aferir se eles
incorporavam as metas ¢ objetivos da Agenda 2030 da Organizacdo das Nag¢des Unidas e do Plano
Nacional de Saneamento Basico (Plansab); definiam metas e objetivos de aprimoramento institucional;
e estavam aptos a garantir com razoavel seguranca o cumprimento das metas de sanecamento dos
municipios na area de atuacdo da Funasa. Nesse trabalho, houve a identificagdo de diversas
oportunidades de melhoria, razdo pela qual foi determinada a elaboragao de Plano de Trabalho que
pudesse aprimorar a eficiéncia de atuacao do 6rgdo. Cumpre mencionar que este Plendrio analisou na
semana passada matéria que também versa sobre o tema por meio do Acordao 1.105/2020.

18. Chama a atencdo, ainda em relacdo a auditoria operacional, uma vez que um dos motivos
que subsidia esta consulta ¢ a possivel caréncia de pessoal, a determinagao formulada por este Tribunal
a Funasa para que incluisse no referido plano “o encaminhamento da situacdo dos 1.671 servidores
cedidos, com justificativas do que sera feito diante do quadro iminente de reducdo de quase 87% de
todos seus recursos humanos disponiveis, sem previsio de realizagdo de concurso publico em
horizonte de curto prazo; se a decisdo for pela manuten¢do da cessdo dos servidores, que apresente
estratégias a serem adotadas para superar o déficit do quadro de pessoal, alternativamente ao pedido
de realizagdo de concurso publico”.

19. Diante desse contexto, acolho a sugestdo da unidade técnica no sentido de que a alta
administracao da Fundagdo Nacional de Saude, observados as normas e os procedimentos a ela
aplicaveis, implemente e mantenha os mecanismos de lideranga, estratégia e controle insculpidos no
art. 5° do Decreto 9.203/2017, de modo que, em seu planejamento estratégico, desdobrado em planos
tatico e operacional, sejam definidos os macroprocessos finalisticos e as correspondentes atividades-
fim que se destinam a consecu¢ao dos objetivos diretamente relacionados com a missdo, a visdo € a
propria razdo de existir da organizagdo, assim como aqueles que sdo considerados de apoio, bem como
acrescento orientacdo para que a entidade avalie a adogdo das medidas necessarias para a
recomposi¢do original de sua forca de trabalho, a exemplo do retorno de servidores integrantes do
quadro da Fundagao cedidos a outros 6rgado e entidades publicos.

10Y
20. Feita essa contextualizacdo, passo a tratar da primeira pergunta:

Possibilidade de contratacio de empresa terceirizada para fornecimento de mao-de-obra
especializada na prestacdo dos servigos acessorios/complementares realizados pelas areas técnicas,
conforme explicitado em analise sobre o setor de engenharia;
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21. A SecexSatde posiciona-se no sentido de que a contratagao de profissionais para execugao
indireta de atribui¢cdes da area técnica da Fundagdo Nacional da Saude atualmente desempenhadas
pelos servidores efetivos do proprio quadro, ainda que revestidas de carater auxiliar, instrumental ou
acessoria, afronta o art. 37, inciso II, da Constituicdo Federal de 1988; o art. 1°, § 2°, do Decreto
2.271/1997; e art. 9°, inciso 1V, da Instru¢do Normativa MPOG 5/2017, em razdo da identidade de
atividades correspondentes aquelas abrangidas pelas categorias funcionais em seus planos de cargos,
salvo expressa disposi¢cdo legal em contrario ou quando se tratarem de atribuigdes de cargo extinto,
total ou parcialmente, ou em extingao.

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

¢ possivel a contratacdo da execugdo indireta da prestagdo dos servigos acessorios/complementares
hoje realizados por servidores efetivos da area técnica da Fundagdo Nacional da Saude, nos termos
da Lei 6.019, de 3 de janeiro de 1974, com alteragdes das Leis 13.429, de 31 de marco de 2017, e
13.467, de 13 de julho de 2017, nos termos da Instrugdo Normativa MPOG 5, de 26 de maio de
2017, e do Decreto 9.507, de 21 de setembro de 2018, desde nio estejam presentes, na relagdo entre
o pessoal da prestadora de servico e a Administracdo Publica, as caracteristicas da pessoalidade e
subordinagdo, proprias da relacdo empregaticia, e ndo se incorra nas vedagdes 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 disposi¢do legal em contrario ou quando se
tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, ou em extincao.

23. Vislumbro, inicialmente, que apesar da aparente contradi¢do entre as propostas da unidade
técnica e do MPjTCU, as conclusdes encontram-se alinhadas, uma vez que ambas posicionam-se pela
impossibilidade de contratagdo de profissionais para execugdo indireta de atribui¢des da area técnica
no caso de presenga, na relagdo entre o pessoal da prestadora de servico e a Administragao Publica, de
caracteristicas da pessoalidade e subordinagao, proprias da relagdo empregaticia.

24, A Constituicdo Federal (CF) estabeleceu, em seu art. 37, inciso II, a exigéncia de concurso
publico para o preenchimento de cargos e empregos na Administragcdo Publica, autorizando, em carater
especial, a livre nomeagdo para cargos em comissao, desde que para o exercicio de funcdo de chefia,
direcdo e assessoramento.

25. De modo excepcional, a Carta Magna fixou, no inciso IX do mesmo artigo, a possibilidade
de contratagdo por tempo determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse
publico, desde que previsto em lei.

26. Uma das preocupagdes que sempre norteia as apreciagdes desta Corte de Contas em
matéria de contratacdo de servigos ¢ a violagdo da regra do concurso publico, com a utilizagdo de
artificios que possibilitem de modo indevido o ingresso de mao-de-obra aos quadros da Administracdao
Publica.

217. Por outro lado, também ndo existem duvidas quanto a possibilidade de terceirizagdo de
servicos, visto que o inciso XXI do mencionado artigo da CF estabelece que “as obras, servigos,
compras e alienagoes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condic¢oes a todos os concorrentes”.
28. A propésito, desde 1967, o Decreto-Lei 200/1967 prescrevia a diretriz de descentralizagdo
das atividades da Administracao Publica Federal:
Art. 10, § 7°. Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento, coordenagdo, supervisdo e
controle e com o objetivo de impedir o crescimento desmesurado da maquina administrativa, a
Administracdo 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 execucao.
29. Desse modo, ndo se pode confundir a figura da terceirizagdo de servigos que envolvem
mao-de-obra, prevista na Constituigdo, com uma suposta terceirizagdo para simples contratacdo de
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mao de obra, por ela expressamente vedada. Na primeira, a Administragao possui relagao juridica com

a empresa contratada e esta vinculo com o trabalhador; enquanto na segunda, a Administracio

estabeleceria indevidamente vinculo diretamente com o contratado.

30. Existem, contudo, algumas limitagdes a possibilidade de terceirizagdo de todas as

atividades da Administragao Publica. A doutrina tem se debatido ha algum tempo a respeito do limite

de utilizagdo desse instituto entre as atividades-meio e atividades-fim da organizagao.

31. Apesar das vantagens advindas com a terceirizagdo, ha, entretanto, uma dificuldade

conceitual na separagdo desses conceitos, conforme observa o proprio Supremo Tribunal Federal:
1. A dicotomia entre ‘atividade-fim’ e ‘atividade-meio’ é imprecisa, artificial ¢ ignora a dinamica
da economia moderna, caracterizada pela especializacdo e divisdo de tarefas com vistas a maior
eficiéncia possivel, de modo que frequentemente o produto ou servi¢o final comercializado por
uma entidade comercial ¢ fabricado ou prestado por agente distinto, sendo também comum a
mutacdo 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 econémico é unissona no
sentido de que as ‘Firmas mudaram o escopo de suas atividades, tipicamente reconcentrando em
seus negocios 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). (...)

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) redugdo de problemas de calculo e atribui¢do, facilitando a provisao de incentivos mais fortes a
empregados; (v) precificagdo mais precisa de custos e maior transparéncia; (vi) estimulo a
competicao de fornecedores externos; (vii) maior facilidade de adaptacdo a necessidades de
modificagdes estruturais; (viii) eliminagdo de problemas de possiveis excessos de produgdo; (ix)
maior eficiéncia pelo fim de subsidios cruzados entre departamentos com desempenhos diferentes;
(x) reducdo dos custos iniciais de entrada no mercado, facilitando o surgimento de novos
concorrentes; (xi) superacdo de eventuais limitacdes de acesso a tecnologias ou matérias-primas;
(xii) menor alavancagem operacional, diminuindo a exposi¢do da companhia a riscos e oscilagoes
de balango, pela reducdo de seus custos fixos; (xiii) maior flexibilidade para adaptagdo ao mercado;
(xiii) ndo comprometimento de recursos que poderiam ser utilizados em setores estratégicos; (xiv)
diminui¢do da possibilidade de falhas de um setor se comunicarem a outros; e (xv) melhor
adaptagdao a diferentes requerimentos de administragdo, know-how e estrutura, para setores e
atividades distintas.

6. A Administragdo Publica, pautada pelo dever de eficiéncia (art. 37, caput, da Constitui¢do), deve
empregar as solucdes de mercado adequadas a prestacdo de servigos de exceléncia a populagdo
com os recursos disponiveis, mormente quando demonstrado, pela teoria e pela pratica
internacional, que a terceirizacdo ndo importa precarizagdo as condi¢des dos trabalhadores. (STF,
Pleno, ADPF 324/DF, rel. min. Roberto Barroso, 30/8/2018)
32. Por certo, a agilidade da Administragao Publica ndo é a mesma do que a das empresas
privadas, diante do preceitos constitucionais mencionados e também dos poderes extroversos e das
responsabilidades que detém, razdo pela qual ndo se pode invocar amplamente os preceitos nas Leis
13.429/17 e 13.476/17, at¢ mesmo porque estes normativos permaneceram silentes em relagdo a
terceirizagdo das atividades na esfera publica.
33. Exatamente por esse motivo, o Decreto 9.507/18, que dispds sobre a execucdo indireta,
mediante contratagdo, de servigos da administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional e
das empresas publicas e das sociedades de economia mista controladas pela Unido, estabeleceu em seu
art. 3° os servigos que ndo poderdo ser objeto de execucao indireta:
Art. 3° Ndo serdo objeto de execugdo indireta na administracdo publica federal direta, autarquica e
fundacional, os servigos:
I - que envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento institucional nas areas de planejamento,
coordenagdo, supervisao e controle;
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IT - que sejam considerados estratégicos para o 6rgdo ou a entidade, cuja terceirizacdo possa
colocar em risco o controle de processos e de conhecimentos e tecnologias;

IIT - que estejam relacionados ao poder de policia, de regulagdo, de outorga de servigos publicos ¢
de aplicagdo de sangdo; e

IV - que sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgdo ou da
entidade, exceto disposicdo legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou
parcialmente, no ambito do quadro geral de pessoal.

34. No mesmo artigo, o mencionado decreto flexibilizou a possibilidade de execugdo indireta
para “os servigcos auxiliares, instrumentais ou acessorios de que tratam os incisos do caput (...),
vedada a transferéncia de responsabilidade para a realizagdo de atos administrativos ou a tomada de
decisdo para o contratado”.

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

36. Também oportunas as consideragdes apresentadas pelo MPjTCU:

7. Nesse sentido, e considerando os termos em que formulada a indagacao da consulente, quanto a
possibilidade da “contratacio de empresa terceirizada para fornecimento de mao-de-obra
especializada na prestagdo dos servigos acessorios/complementares realizados pelas areas
técnicas”, assim como a generalidade e abstragdo exigidas na apreciagdo de consulta por esse
Tribunal, ndo vislumbramos 6bice a priori.
8. O fato de os servigos acessorios ou complementares estarem hoje sendo realizados por
servidores efetivos da area técnica da entidade ndo é razao suficiente a se obstar a sua execucao
indireta, desde que ndo se tratem de atividades inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo
plano de cargos da entidade, salvo disposi¢do legal em contrdrio ou quando se tratar de cargo
extinto, total ou parcialmente, ou em extingdo. Destaca-se que, nos termos do Decreto 9.507/2018,
ndo ha obice a execu¢do indireta mesmo em relagdo a servigos auxiliares, instrumentais ou
acessorios relacionados a atribuicdes de cargo integrante dos quadros da entidade, desde que
aqueles servigos ndo se confundam com tais atribuicdes.
9. Nesses termos, ndo ha que se cogitar de burla a obrigatoriedade constitucional do concurso
publico, inscrita no art. 37, inciso II, da Constituicdo Federal.
10.Conforme bem pontuado por Fernando Borges Manica, o referido dispositivo constitucional
[...] ndo trata da cria¢do de cargos e empregos publicos, muito menos exige sua criagdo para o
exercicio de todas as fungdes permanentes do Estado. De modo diverso, a exigéncia
constitucional é de realizagdo de concurso publico para as hipdteses de provimento em cargo ou
emprego publico, de modo que sua aplicabilidade apenas incide na hipotese de existéncia de
cargo ou emprego publico. Nesse mote, somente em tais hipoteses (existéncia de cargo ou
emprego publico), o exercicio das atividades correspondentes deve ser realizado por
servidores ou empregados publicos, ocasido na qual a investidura deve ocorrer,
necessariamente, mediante concurso. (grifos acrescidos)

37. Observo, finalmente, que a contratacdo de servigos deve estar orientada a previsdo de
pagamentos relacionados a produtos entregues ou resultados alcangados, em bases compreensiveis,
tangiveis, objetivamente observaveis e comprovaveis, com niveis esperados de qualidade, conforme a
disciplina da Sumula TCU 269 e dos Acordaos 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 sera a sua remuneragao, proporcionando ganhos desarrazoados.

38. Diante do exposto, acolho o ajuste proposto pelo parecer do Parquet no encaminhamento
apresentado pela unidade técnica, apenas com a supressao da mencgao as Leis 6.019, de 3 de janeiro de
1974, com alteragdes das Leis 13.429, de 31 de marco de 2017, e 13.467, de 13 de julho de 2017, em
face dos cuidados reportados no item 32 deste voto, no sentido de informar ao consulente que:
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39.

40.

41.

16.2.1. ¢é possivel a contratacio da execucdo indireta da prestagdo dos servicos
acessorios/complementares hoje realizados por servidores efetivos da area técnica da Fundacdo
Nacional da Saude, nos termos da Instru¢do Normativa MPOG 5, de 26 de maio de 2017, e do
Decreto 9.507, de 21 de setembro de 2018, desde ndo estejam presentes, na relagdo entre o pessoal
da prestadora de servigo e a Administragdo Publica, as caracteristicas da pessoalidade e
subordinagdo, proprias da relagdo empregaticia, ¢ ndo se incorra nas vedacgdes 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 disposi¢do legal em contrario ou quando se
tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, ou em extingao. (...)

9.2.4. ¢ recomendavel 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 adequagdes de pagamento, conforme a disciplina da Sumula
TCU 269 e dos Acoérdaos 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¢do do principio da eficiéncia, pois quanto menos competente ¢ eficiente a
empresa contratada for ao realizar determinada tarefa, mais horas ela consumira e, a despeito disso,
maior sera a sua remuneragao, proporcionando ganhos desarrazoados.

v
A segunda pergunta diz respeito a possibilidade de

realizacdo de chamamento publico com o intuito de se selecionar entidades filantrdpicas ou sem
fins lucrativos para atuar de forma complementar as acdes de saneamento, nos moldes adotados
pela SESAI, respeitando os termos e limites estipulados pela FUNASA, sendo-lhe possivel
selecionar e contratar a equipe a ser envolvida na execuc¢do do convénio, desde que observada a
necessidade de realizagcdo de processo seletivo prévio, atentando a publicidade e a impessoalidade,
e considerando os critérios de selecdo que deverdo ser recomendados pelas diretorias técnicas.

A SecexSaude posiciona-se no sentido de que

nao ha amparo legal para a realizagdo com esses contornos, dado que a alternativa vislumbrada se
aplica estritamente as agdes de assisténcia a satide, nos termos do art. 199, § 1°, da Constituigao
Federal de 1998; dos arts. 24 € 25 da Lei 8.080, de 19 de setembro de 1990; e dos arts. 128 ao 229,
da Portaria de Consolidagéo 1, de 28 de setembro de 2017, do Ministério da Satde.

Por sua vez, o MPjTCU discorda do mencionado posicionamento adotado sob a premissa

de que toda regulamentagdo legal e infralegal pertinente a participacdo complementar de entidades
privadas em matéria sanitaria se referiria unicamente a assisténcia a satde propriamente dita.
Acrescenta que a analise conjunta do arcabougo normativo permite a conclusao de que ¢ possivel, a
principio, a participacdo de terceiros na conducdo de agdes de saneamento basico,

42.

“a exemplo do Contrato de Gestdo (Lei 9.637, de 15 de maio de 1998), do Termo de Parceria (Lei
9.790, de 23 de margo de 1990) do Termo de Colaboragido, do Termo de Fomento ou do Acordo de
Cooperagao (Lei 13.019, de 31 de julho de 2014), desde que ndo envolvam ou incluam, direta ou
indiretamente, a delegagdo das fungdes de regulacdo, de fiscalizagdo, de exercicio do poder de
policia ou de outras atividades exclusivas de Estado, nem estejam presentes as caracteristicas da
pessoalidade e subordinagao na relagdo entre o pessoal da entidade privada e a entidade publica”.

Os dois pareceres convergem sobre a possibilidade da participagdo complementar de

institui¢des privadas do sistema Unico de saude - SUS, mediante contrato de direito publico ou
convénio, tendo preferéncia as entidades filantropicas e as sem fins lucrativos, até mesmo por essa
orientacdo estar expressa no texto constitucional, em seu art. 199, §1°. A divergéncia encontra-se no
enquadramento das acdes de saneamento no rol de atribui¢des da assisténcia a sade e do SUS.

43.

Entendo que o posicionamento mais flexivel e sistémico em relagdo a area da satde

possui maior aderéncia ao interesse publico. Menciono alguns exemplos dos efeitos e impactos das
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acoes

de

saneamento na saude, mencionados no site da Funasa

(http://www.funasa.gov.br/web/guest/a-funasal, acesso em 28/4/2020):

44,
MPjTCU:

45.

46.

de que:

Agua de boa qualidade para o consumo humano e seu fornecimento continuo asseguram a
redu¢do e controle de: diarreias, colera, dengue, febre amarela, tracoma, hepatites,
conjuntivites, poliomielite, escabioses, leptospirose, febre tifoide, esquistossomose e malaria.
Coleta regular, acondicionamento e destino final adequado dos residuos solidos diminuem a
incidéncia de casos de: peste, febre amarela, dengue, toxoplasmose, leishmaniose,
cisticercose, salmonelose, teniase, leptospirose, colera e febre tifoide.

Esgotamento sanitario adequado ¢ fator que contribui para a eliminagdo de vetores da:
malaria, diarreias, verminoses, esquistossomose, cisticercose e teniase.

Melhorias sanitarias domiciliares estdo diretamente relacionadas com a redugao de: doenca
de Chagas, esquistossomose, diarreias, verminoses, escabioses, tracoma e conjuntivites.

A propria Constituicdo Federal harmoniza esse conceito, conforme bem explanado pelo

13. E de se ver que a propria Constituicio Federal prevé a participagdo de terceiros e da iniciativa

privada em ag¢des e servicos de saude:

Art. 197. Sao de relevancia publica as ac¢des e servigos de saude, cabendo ao Poder Publico
dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentagdo, fiscalizacdo e controle, devendo sua
execucdo ser feita diretamente ou através de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica
de direito privado. (grifos acrescidos)

14. Nessa mesma senda, a Carta Magna confere ao Sistema Unico de Satide a competéncia para

participar da execugdo de agdes de saneamento e colaborar na protecdo do meio-ambiente:

Art. 200. Ao sistema unico de satide compete, além de outras atribui¢des, nos termos da lei:

I - controlar e fiscalizar procedimentos, produtos ¢ substincias de interesse para a saude e
participar da producdo de medicamentos, equipamentos, imunobioldgicos, hemoderivados e
outros insumos;

I - executar as agdes de vigilancia sanitaria ¢ epidemioldgica, bem como as de saude do
trabalhador;

III - ordenar a formagdo de recursos humanos na area de satde;

IV - participar da formulacio da politica e da execuc¢ao das acdes de saneamento basico;
VIII - colaborar na protecio do meio ambiente, nele compreendido o do trabalho. (grifos
acrescidos)

15.Ja a Lei Organica da Saude, Lei 8.080/1990, inclui a¢des de saneamento basico como

pertencentes a saude:

Art. 3° Os niveis de saide expressam a organizacdo social e econdmica do Pais, tendo a saude
como determinantes ¢ condicionantes, entre outros, a alimentagdo, a moradia, o saneamento
basico, o meio ambiente, o trabalho, a renda, a educagdo, a atividade fisica, o transporte, o lazer
€ 0 acesso aos bens e servigos essenciais.

Paragrafo unico. Dizem respeito também a saude as acdes que, por forca do disposto no
artigo anterior, se destinam a garantir as pessoas e a coletividade condicdes de bem-estar
fisico, mental e social. (grifos acrescidos)

16. A analise conjunta dos dispositivos mencionados anteriormente nos conduzem a conclusdo de

que € possivel, a principio, a participacao de terceiros na conducdo de acdes de saneamento basico.

Ainda, a Lei 8.029/90 definiu em seu art. 14, § 4°, que compete a Funasa, entidade de
promogao e protecao a saude, fomentar solugdes de saneamento para prevengdo e controle de doengas
e formular e implementar a¢des de promogdo e protecdo a satde relacionados com as agdes
estabelecidas pelo Subsistema Nacional de Vigilancia em Saude Ambiental.

Vale mencionar, também, que existe um amplo conjunto normativo relacionado pelo
MPjTCU que viabiliza parcerias governamentais com o terceiro setor, observadas sempre as diretrizes

a) ndo envolvam ou incluam, direta ou indiretamente, a delegacdo das funcdes de
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regulacdo, de fiscalizagdo, de exercicio do poder de policia ou de outras atividades exclusivas de
Estado;

b) ndo estejam presentes as caracteristicas da pessoalidade e subordina¢do na relagao entre
o pessoal da entidade privada e a entidade publica.

47. Nesse sentido, também acolho a proposta de ajuste apresentada pelo membro do Ministério
Publico no sentido de dar nova redacdo ao encaminhamento sugerido pela unidade técnica, nos
seguintes termos:

16.2.5. é possivel a selegdo de entidades filantropicas ou sem fins lucrativos, mediante chamamento
publico, para atuar de forma complementar as agdes de saneamento sob a responsabilidade da
Fundacao Nacional de Satide, nos termos da legislacao aplicavel, a depender do instrumento eleito,
a exemplo do Contrato de Gestao (Lei 9.637, de 15 de maio de 1998), do Termo de Parceria (Lei
9.790, de 23 de margo de 1990) do Termo de Colaboragdo, do Termo de Fomento ou do Acordo de
Cooperacao (Lei 13.019, de 31 de julho de 2014), desde que ndo envolvam ou incluam, direta ou
indiretamente, a delegagdo das fungdes de regulagdo, de fiscalizagdo, de exercicio do poder de
policia ou de outras atividades exclusivas de Estado, nem estejam presentes as caracteristicas da
pessoalidade e subordinagdo na relagdo entre o pessoal da entidade privada e a entidade publica.

48. Por fim, registro que recebi relevante contribuicdo do Ministro Raimundo Carreiro para
aperfeicoar os termos da orientacao a ser dada a presente consulta, a qual incorporei ao teor da minuta
de acordao em avaliagdo, no sentido de também exigir das entidades filantropicas que, para serem
contratadas mediante chamamento publico para atuar de forma complementar as agdoes de saneamento
sob a responsabilidade da Funasa, possuam requisitos complementares que garantam a boa prestacdo
dos servigos, no seguintes termos:

2. Concordo com a proposta de informar ao Ministro da Satde que ¢ possivel a Administragdo
Publica selecionar entidades filantropicas ou sem fins lucrativos, mediante chamamento publico,
para atuar de forma complementar as acdes de saneamento sob a responsabilidade da Fundagdo
Nacional de Saude.

3. Considero, também, que as restricdes propostas para a contratagdo dessas entidades estdo
adequadas, quais sejam: ndo envolver ou incluir, direta ou indiretamente, a delega¢do das funcdes
de regulacdo, de fiscalizagdo, de exercicio do poder de policia ou de outras atividades exclusivas de
Estado, nem estar presentes as caracteristicas da pessoalidade e subordinacdo na relagdo entre o
pessoal da entidade privada e a entidade publica.

4. Entretanto, considero de suma importincia acrescentar mais uma restri¢ao a tais contratagdes:
os estatutos sociais das entidades deverdo, necessariamente, conter, em seu rol de atribuicoes ou
atividades desempenhadas pela entidade, as tais agdes de saneamento para as quais serdo
contratadas.

5. Ademais, caso as entidades tenham modificado seus estatutos sociais a fim de se enquadrarem
nas condi¢des estabelecidas, incluindo novas atribui¢des em suas finalidades institucionais, devem
esperar pelo menos um ano para que possam ser contratadas.

6. Da mesma forma, entidades filantropicas recém-criadas com as referidas atribui¢des em seus
estatutos sociais também devem, por seguranga, aguardar o prazo minimo de um ano para que
possam ser contratadas mediante chamamento publico.

7. Tais restrigdes visam evitar fraudes e simulagdes, onde entidades filantrépicas poderiam ser
criadas ou alterar seus estatutos somente visando serem contratadas, sob pena de desvirtuamento do
objetivo primordial para o qual foram criadas.

8. Na jurisprudéncia selecionada deste Tribunal, resta claro que nao é possivel a participacdo de
OSCIP em processo licitatorio quando houver incompatibilidade do objeto licitado com as
finalidades institucionais da entidade, previstas no seu estatuto. Tal é o entendimento do Acérdao
1.021/2007-TCU-Plenario (rel. Min. Marcos Vinicios Vilaga).

9. Entendimento similar ¢ encontrado no Acoérddao 2.463/2019-TCU-1* Camara (rel. Min. Bruno
Dantas), referente a participacdo de cooperativas em licitagdes, ja que o art. 10 da Lei 12.690/2012

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 62781333.



TCU

apreciagao.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 023.746/2018-1

admite que tais entidades prestem qualquer género de servigo, operacao ou atividade, desde que
prevista em seu objeto social.

10.Nos termos do art. 33, inciso V, alinea “a” da Lei 13.019/2014, com redagdo dada pela Lei
13.204/2015, a fim de celebrar parcerias com a Administracdo Publica, as organizacdes da
sociedade civil deverdo ser regidas por normas de organizagdo interna que prevejam,
expressamente, possuir, no minimo, um, dois ou trés anos de existéncia, com cadastro ativo,
comprovados por meio de documentagdo emitida pela Secretaria da Receita Federal do Brasil, com
base no Cadastro Nacional da Pessoa Juridica - CNPJ, conforme, respectivamente, a parceria seja
celebrada no ambito dos Municipios, do Distrito Federal ou dos Estados e da Unido.

11.Assim, considero fundamental exigir das entidades filantropicas que, para serem contratadas
mediante chamamento publico para atuar de forma complementar as acdes de saneamento sob a
responsabilidade da Funasa, deve lhes ser exigido que tenham em seu objeto social a respectiva
previsdo, ha pelo menos trés anos.

*kk

Com essas consideracdes, voto por que este Plenario aprove o acordao que ora submeto a

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 13 de maio de 2020.

Ministro JOAO AUGUSTO RIBEIRO NARDES
Relator
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DECLARACAO DE VOTO

Sr. Presidente, Sr. Relator, Sra. Procuradora-Geral, Srs. Ministros, desde ja declaro que
acompanho a proposta apresentada pelo Ministro Relator, com apenas uma ressalva.

2. Concordo com a proposta de informar ao Ministro da Saude que ¢ possivel a
Administragdo Publica selecionar entidades filantropicas ou sem fins lucrativos, mediante chamamento
publico, para atuar de forma complementar as ag¢des de saneamento sob a responsabilidade da
Fundag¢ao Nacional de Saude.

3. Considero, também, que as restricdes propostas para a contratacdo dessas entidades
também estdo adequadas, quais sejam: ndo envolver ou incluir, direta ou indiretamente, a delegacgao
das funcdes de regulacdo, de fiscaliza¢do, de exercicio do poder de policia ou de outras atividades
exclusivas de Estado, nem estar presentes as caracteristicas da pessoalidade e subordinacdo na relacao
entre o pessoal da entidade privada e a entidade publica.

4. Entretanto, considero de suma importancia acrescentar mais uma restricdo a tais
contratagdes: os estatutos sociais das entidades deverao, necessariamente, conter, em seu rol de
atribuigdes ou atividades desempenhadas pela entidade, as tais a¢des de saneamento para as quais
serdo contratadas.

5. Ademais, caso as entidades tenham modificado seus estatutos sociais a fim de se
enquadrarem nas condicOes estabelecidas, incluindo novas atribuigdes em suas finalidades
institucionais, devem esperar pelo menos um ano para que possam ser contratadas.

6. Da mesma forma, entidades filantropicas recém-criadas com as referidas atribuigdes em
seus estatutos sociais também devem, por seguranca, aguardar o prazo minimo de um ano para que
possam ser contratadas mediante chamamento publico.

7. Tais restrigdes visam evitar fraudes e simulagdes, onde entidades filantropicas poderiam
ser criadas ou alterar seus estatutos somente visando serem contratadas, sob pena de desvirtuamento do
objetivo primordial para o qual foram criadas.

8. Na jurisprudéncia selecionada deste Tribunal, resta claro que nao € possivel a participagcdao
de OSCIP em processo licitatério quando houver incompatibilidade do objeto licitado com as
finalidades institucionais da entidade, previstas no seu estatuto. Tal ¢ o entendimento do Acorddo
1.021/2007-TCU-Plenario (rel. Min. Marcos Vinicios Vilaga).

9. Entendimento similar ¢ encontrado no Acoérdao 2.463/2019-TCU-1* Camara (rel. Min.
Bruno Dantas), referente a participagdo de cooperativas em licitagdes, ja que o art. 10 da Lei
12.690/2012 admite que tais entidades prestem qualquer género de servico, operagdo ou atividade,
desde que prevista em seu objeto social.

10. Nos termos do art. 33, inciso V, alinea “a” da Lei 13.019/2014, com redacao dada pela Lei
13.204/2015, a fim de celebrar parcerias com a Administracdo Publica, as organizacdes da sociedade
civil deverado ser regidas por normas de organizagdo interna que prevejam, expressamente, possuir, no
minimo, um, dois ou trés anos de existéncia, com cadastro ativo, comprovados por meio de
documentacao emitida pela Secretaria da Receita Federal do Brasil, com base no Cadastro Nacional da
Pessoa Juridica - CNPJ, conforme, respectivamente, a parceria seja celebrada no ambito dos
Municipios, do Distrito Federal ou dos Estados e da Unido.

11. Assim, considero fundamental exigir das entidades filantropicas que, para serem
contratadas mediante chamamento publico para atuar de forma complementar as agdes de saneamento
sob a responsabilidade da Funasa, deve lhes ser exigido que tenham em seu objeto social a respectiva
previsdo, ha pelo menos trés anos.
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12. Por essas razdes, voto sugerindo ao relator que acrescente em sua proposta de acorddo o
subitem 9.2.4.1 apos o item 9.2,4, cuja proposta de acordao passara a ter a seguinte redagao:

13

9.1. conhecer da presente consulta, uma vez que se encontram satisfeitos os requisitos
de admissibilidade previstos no art. 264, inciso VI, §§ 1° e 2°, do Regimento Interno do
TCU;

9.2. responder ao consulente, nos termos do art. 1°, inciso XVII, da Lei 8.443, de 16 de
julho de 1992, que:

9.2.1. ¢ possivel a contratagdo da execucdo indireta da prestacdo dos servigos
acessorios/complementares hoje realizados por servidores efetivos da area técnica da
Fundagao Nacional da Saude, nos termos da Instru¢ao Normativa MPOG 5, de 26 de maio
de 2017, e do Decreto 9.507, de 21 de setembro de 2018, desde ndo estejam presentes, na
relagdo entre o pessoal da prestadora de servico e a Administracdo Publica, as
caracteristicas da pessoalidade e subordinagdo, proprias da relagdo empregaticia, e ndo se
incorra nas vedacgodes do art. 3° do Decreto 9.507/2018, de modo que, dentre outras, nao
constituam atividade inerente as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos da
entidade, salvo disposicao legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou
parcialmente, ou em extingao.

9.2.2. preliminarmente a possivel contratagdo de terceiros para a execucao dos servigos
objeto da presente consulta, ¢ salutar que a alta administracdo da Fundac¢do Nacional de
Satde, observados as normas e os procedimentos a ela aplicaveis, implemente e mantenha
os mecanismos de liderancga, 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
que se destinam a consecu¢do dos objetivos diretamente relacionados com a missdo, a
visdo e a propria razao de existir da organizagdo, assim como aqueles que sdo considerados
de apoio, nos termos definidos em sua politica institucional de atuagao;

9.2.2.2. adotadas as medidas necessarias para a recomposicao original de sua forca de
trabalho, a exemplo do retorno de servidores integrantes do quadro da Fundagdo cedidos a
outros orgao e entidades publicos;

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

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

9.2.3.1. tomada de decisdo, elaboracdao, implementagdo 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 dire¢gdo ao cumprimento dos
objetivos e das metas institucionais;

9.2.3.2. acdes, programas, projetos e planos institucionais que, no nivel operacional,
destinam-se a consecu¢do dos objetivos diretamente relacionados com a missdo, a visdo e a
propria razao de existir da organizagdo, nos termos definidos na politica e estratégia de
gestao; e
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9.2.3.3. tipicos de estado diretamente relacionados aos poderes de policia, de
fiscalizacdo, de regulacdo, de outorga de servigos publicos, de aplicacdo de sangdo, de
arrecadacdo tributaria, assim como a politica monetaria, nos termos da lei.

9.2.4. ¢ possivel a selecao de entidades filantropicas ou sem fins lucrativos, mediante
chamamento publico, para atuar de forma complementar as a¢gdes de saneamento sob a
responsabilidade da Fundag¢dao Nacional de Satude, nos termos da legislagdo aplicavel, a
depender do instrumento eleito, a exemplo do Contrato de Gestdo (Lei 9.637, de 15 de
maio de 1998), do Termo de Parceria (Lei 9.790, de 23 de marco de 1990) do Termo de
Colaboracao, do Termo de Fomento ou do Acordo de Cooperagdo (Lei 13.019, de 31 de
julho de 2014), desde que nao envolvam ou incluam, direta ou indiretamente, a delegacao
das funcdes de regulacdo, de fiscalizagcdo, de exercicio do poder de policia ou de outras
atividades exclusivas de Estado, nem estejam presentes as caracteristicas da pessoalidade e
subordinacdo na relagao 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 redac¢ao
dada pela Lei 13.204/2015, as entidades filantropicas sem fins lucrativos, para
poderem ser contratadas, deverido ter os servicos mencionados no item anterior em
seu rol de atribuicées constante de seus estatutos sociais, os quais deverdo ja terem
sido registrados em cartério, contendo as referidas atribuicées, ha pelo menos trés
anos.

9.2.5. é recomendavel, quando devidamente fundamentada em estudos que demostrem a
caréncia de recursos humanos para o alcance dos resultados institucionais, a contratagao de
servicos auxiliares, acessOrios ou instrumentais preferencialmente com previsdo de
pagamentos estritamente atrelados a produtos entregues ou resultados alcancgados, os quais
devem ser previamente definidos em bases compreensiveis, tangiveis, objetivamente
observaveis e comprovaveis, com niveis esperados de qualidade da prestacdo do servigo e
respectivas adequacdes de pagamento, conforme a disciplina da Sumula TCU 269 e dos
Acordaos 508/2018, 2.679/2018, 874/2018 e 1.558/2003, todos do Plendrio, nos quais se
menciona o paradoxo do “lucro-incompeténcia”, que na jurisprudéncia do TCU
corresponde a distor¢do 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 remuneracgao, proporcionando ganhos desarrazoados.

9.3. arquivar o presente processo.” (grifei).

TCU, Sala das Sessoes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 13 de maio de 2020.

RAIMUNDO CARREIRO
Redator
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ACORDAO N° 1184/2020 — TCU — Plenério

. Processo n° TC 023.746/2018-1.

. Grupo II — Classe de Assunto: III — Consulta.

. Interessados/Responsaveis: ndo ha.

. Orgdo/Entidade: Ministério da Saude (vinculador).

. Relator: Ministro Augusto Nardes.

. Representante do Ministério Publico: Procurador Rodrigo Medeiros de Lima.
. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo da Satde (SecexSaude).

. Representagdo legal: ndo ha.
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. Acordao:

VISTO, relatado e discutido este processo de consulta formulada pelo entdo Ministro de
Estado da Satde acerca da realizacdo de contratagdo de empresa terceirizada para fornecimento de
mao-de-obra especializada na prestagdo dos servigos acessorios/complementares realizados pelas areas
técnicas e/ou a selecdo de entidades filantropicas ou sem fins lucrativos, por intermédio de
chamamento publico, para atuar de forma complementar as ag¢des de saneamento sob a
responsabilidade da Funda¢ao Nacional de Saude — Funasa,

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

9.1. conhecer da presente consulta, uma vez que se encontram satisfeitos os requisitos de
admissibilidade previstos no art. 264, inciso VI, §§ 1° e 2°, do Regimento Interno do TCU;

9.2. responder ao consulente, nos termos do art. 1°, inciso XVII, da Lei 8.443, de 16 de
julho de 1992, que:

9.2.1. ¢ possivel a contratacio da execucdo indireta da prestagdo dos servigos
acessorios/complementares hoje realizados por servidores efetivos da 4area técnica da Fundacao
Nacional da Saude, nos termos da Instru¢ao Normativa MPOG 5, de 26 de maio de 2017, e do Decreto
9.507, de 21 de setembro de 2018, desde ndo estejam presentes, na relacdo entre o pessoal da
prestadora de servigo e a Administragdo Publica, as caracteristicas da pessoalidade e subordinacao,
proprias da relacdo 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 disposi¢do legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto,
total ou parcialmente, ou em extingao.

9.2.2. preliminarmente a possivel contratacdo de terceiros para a execu¢do dos servigos
objeto da presente consulta, ¢ salutar que a alta administragdo da Fundacdo Nacional de Saude,
observados as normas e os procedimentos a ela aplicaveis, implemente € mantenha os mecanismos de
lideranca, 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 que
se destinam a consecuc¢do dos objetivos diretamente relacionados com a missdo, a visdo e a propria
razdo de existir da organizagdo, assim como aqueles que sdo considerados de apoio, nos termos
definidos em sua politica institucional de atuagao;

9.2.2.2. adotadas as medidas necessarias para a recomposi¢do original de sua forca de
trabalho, a exemplo do retorno de servidores integrantes do quadro da Fundacgdo cedidos a outros
orgdo e entidades publicos;

9.2.2.3. priorizadas a execugao de suas atividades essenciais de modo a compatibilizar os
resultados pretendidos com a estrutura disponivel;
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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 6rgdo da administracao direta e de
uma entidade autidrquica ou fundacional aquela que, por definicdo da alta administracdo e em
observancia as normas legais de regéncia e ao regramento aplicavel a seus agentes, corresponde aos
seguintes atos praticados:

9.2.3.1. tomada de decisdo, elaboragdo, 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. agdes, programas, projetos e planos institucionais que, no nivel operacional,
destinam-se a consecuc¢do dos objetivos diretamente relacionados com a missdo, a visdo e a propria
razao de existir da organizacao, nos termos definidos na politica e estratégia de gestao; e

9.2.3.3. tipicos de estado diretamente relacionados aos poderes de policia, de fiscalizacao,
de regulagdo, de outorga de servigos publicos, de aplicacdo de san¢do, de arrecadacdo tributéria, assim
como a politica monetaria, nos termos da lei.

9.2.4. ¢ possivel a selecdo de entidades filantropicas ou sem fins lucrativos, mediante
chamamento publico, para atuar de forma complementar as ag¢des de saneamento sob a
responsabilidade da Fundagdao Nacional de Saude, nos termos da legislagdo aplicavel, a depender do
instrumento eleito, a exemplo do Contrato de Gestao (Lei 9.637, de 15 de maio de 1998), do Termo de
Parceria (Lei 9.790, de 23 de margo de 1990) do Termo de Colaboragdo, do Termo de Fomento ou do
Acordo de Cooperacao (Lei 13.019, de 31 de julho de 2014), desde que ndo envolvam ou incluam,
direta ou indiretamente, a delegacdo das funcdes de regulagdo, de fiscalizag¢do, de exercicio do poder
de policia ou de outras atividades exclusivas de Estado, nem estejam presentes as caracteristicas da
pessoalidade e subordinacao na relacao 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 redacao dada
pela Lei 13.204/2015, as entidades filantropicas sem fins lucrativos, para poderem ser contratadas,
deverdo ter os servigos mencionados no item anterior em seu rol de atribui¢des constante de seus
estatutos sociais, os quais deverdo ja terem sido registrados em cartdrio, contendo as referidas
atribui¢des, ha pelo menos trés anos, nos termos do art. 33, inciso V, alinea “a” da Lei 13.019/2014,
com redagdo 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 alcangados, os quais devem ser previamente definidos em
bases compreensiveis, tangiveis, objetivamente observaveis e comprovaveis, com niveis esperados de
qualidade da prestacao do servigo e respectivas adequagdes de pagamento, conforme a disciplina da
Stmula TCU 269 e dos Acordaos 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¢do 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 remuneragdo, proporcionando ganhos desarrazoados.

9.3. arquivar o presente processo.
10. Atan® 16/2020 — Plenario.

11. Data da Sessao: 13/5/2020 — Telepresencial.
12. Cédigo eletronico para localizacao na pagina do TCU na Internet: AC-1184-16/20-P.
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13. Especifica¢do do quoérum:
13.1. Ministros presentes: Jos¢ Mucio Monteiro (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin

Zymler, Augusto Nardes (Relator), Raimundo Carreiro, Ana Arraes, Bruno Dantas e Vital do Régo.
13.2. Ministros-Substitutos presentes: Marcos Bemquerer Costa, André Luis de Carvalho e Weder de

Oliveira.

(A§sinad0 Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
JOSE MUCIO MONTEIRO AUGUSTO NARDES
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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