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A Administragdo Publica sofre com burocracia disfuncional, que sente
fortemente em relagdo as licitacbes e contratos. Essa burocracia disfuncional foi
agravada com o advento da Lei n® 14.133/2021, que € extensa, pesada e formalista,
com prescrigdes que impdéem a Administragdo Publica dezenas de encargos muito
dificeis de serem cumpridos, principalmente pelos 6rgdos e entidades menos
estruturadas, como € o caso dos municipios de médio e pequeno porte.

Sob esse contexto, o0 modelo da quarteirizagdo pode ser uma solugao para
mitigar a pressao burocratica sobre a gestdo das licitagbes e dos contratos. A ideia
fundamental, em sintonia com a diretriz de centralizacao prescrita no inciso | do artigo
19 da Lei n° 14.133/2021, é que a Administragcdo Publica licite e contrate menos,
centralizando as demandas de natureza semelhantes sob o mesmo contrato, sendo
gue o contratado, empresa de quarteirizagao, intermedia junto ao mercado os bens e
0s servicos que se fazem necessarios. A relagao juridica da Administracéo Publica é
com a empresa de quarteirizagao e ela se relaciona com o mercado, mantendo a
Administracdo Publica abastecida. As vantagens da quarteirizagdo s&o evidentes,
destacando-se o0s aspectos de logistica, como a otimizacdo da gestdo de

armazenamento, estoques e transporte, com prevencdo de obsolescéncia e de
deterioracdo. Além desses aspectos logisticos, é de encarecer que a quarteirizagdo otimiza
as licitagbes e a gestdo dos contratos administrativos, que s&o aspectos importantes para a
Administragdo Publica. Dentre outras, pode-se mencionar:

1. Otimizagdo da licitagdo. A Administracdo Publica, tradicionalmente, realiza
varias licitacoes ou uma licitacao dividida em diversos itens para contratar os bens de que
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necessita, fornecidos ou prestados por empresas diversas, com ou sem registro de pregos.
Havendo necessidade de um novo bem ou servigo ou diante do fracasso de algum dos
itens licitados ou do inadimplemento da signataria da ata de registro de pregos ou do
contratado, a Administracdo Publica se vé forgcada a realizar uma nova licitacdo ou
processo de contratagao direta. Com o modelo da quarteirizacéo, faz-se uma licitagéo so,
nao sao necessarias novas licitacbes nem processos de contratagao direta.

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

3. Mitigagao dos riscos de transacdo para os fornecedores, o que tende a
atrair propostas mais vantajosas. No modelo tradicional, os fornecedores participam
diretamente das licitagdes, o que lhes é custoso, apresentam propostas e se comprometem
com os termos dela. Variagdes de precos havidas no mercado ndo sio incorporadas ao
contrato com facilidade, dependem de reajuste, que € concedido apenas depois de 12
(doze) meses da data do orgamento e por indice preestabelecido, ou de revisao contratual,
dependente de condicdes extraordinarias. E possivel, também, que fornecedor sofra com a
falta de insumos ou que por outras razées nao consiga dispor do objeto, quando e na
quantidade demandada pela Administracdo Publica. Portanto, sob a perspectiva do
mercado, oferecer proposta de precos para contratos administrativos gera custos de
transacdo para as empresas, agravados em relacdo aos contratos que ndo sejam de
pronta entrega e as atas de registro de pregos. Veja-se que os mercados de muitos objetos
sao exposto aos precos internacionais e ao cambio, inclusive os produzidos no Brasil, até
porque ndo é raro que 0s iNsumMos necessarios para a producdo sejam importados. Na
pratica, entdo, as empresas enxergam esse conjunto de fatores como risco e precificam
esse risco, o que repercute no valor a ser pago pela Administragcado Publica. O Tribunal de
Contas da Uniao se refere aos custos de transagdo com a Administragcao PUinca.[ﬂ Como
modelo da quarteirizacdo, os fornecedores, além de nao incorrerem em custos para
participar das licitacbes, formulam propostas para demandas especificas, contratos de
pronta entrega e ndo de prazo alongado. Isso, obviamente, mitiga os riscos, diminui o
tempo de exposi¢cado a risco, e permite que os fornecedores oferecam condigbes mais
vantajosas, dentro dos pregos que s&o realmente praticados no mercado. A Administragéo
Publica, por sua vez, se protege de uma ocasional elevagcdo dos precos, determinando os
precos maximos para os fornecimentos. Ademais, diante de cada demanda, abre-se uma
cotacdo entre os fornecedores, de modo que aquele que dispor das condicbes mais
vantajosas naquele momento da cotacdo tem condi¢gdes de oferecer proposta mais
vantajosa, em beneficio da Administracao.

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

A lente amplificada da Consultoria Zénite ja salientou que “é cada dia mais comum a
existéncia de solucdes de mercado em que a atividade preponderante buscada pela
Administracéo é de intermediagéo”.[z] Fato € que o modelo da quarteirizacdo vem sendo
utilizado ja por bom tempo com o endosso dos 6rgaos de controle. Pode-se mencionar,
dentre outras, a contratacdo de agéncias de turismo, de fornecimento de vale-refeicido, de
gestdo de frotas e o almoxarifado virtual para suprimento de material de consumo, este
regulamento pela Instru¢do Normativa SEGES/ME n°® 151/2021.

Sendo assim, pode-se definir como premissa que a modelagem de
quarteirizacdo € difundida na Administracdo Publica nacional e endossada pelos
orgaos de controle. Sob essa premissa, como o modelo é referendado, é possivel
avangar com seguranga juridica e aplica-lo para outros objetos, ainda hoje n&o tao
usuais. Nao ha razdes juridicas para restringi-lo. A quarteirizagcdo pode ser bem mais
abrangente do que é atualmente, empregada para diversos objetos, como, por
exemplo e dentre outros, bens de consumo e medicamentos.

Com esse proposito, dentre todas as contratagdes de quarteirizagdo hoje
utilizadas na Administracdo Publica nacional, chama a aten¢ao a que tem por objeto
a gestéo das frotas, porque, em sua esséncia, pode ser replicada para muitos outros
objetos, como a aquisicdo ampla de bens de consumo e medicamentos. Em relagao
a gestdo de frotas, de maneira geral, a Administragdo Publica n&o contrata os
préstimos que ela necessita diretamente com os prestadores/fornecedores, porém
por meio da empresa de quarteirizagao, que disponibiliza um sistema de informatica,
uma espécie de sistema de e-marketplace, utilizado para selecionar o
prestador/fornecedor, promovendo-se entre eles uma cotagcdo de precos diante de
cada demanda da Administracdo Publica. O prestador/fornecedor selecionado presta
0 servigo ou entrega o produto, conforme o caso. A Administragdo Publica faz os
pagamentos diretamente a empresa de quarteirizagdo e ela paga os valores devidos
aos prestadores/fornecedores, em acordo com o executado por cada um deles,
deduzidas a sua taxa de administragao.
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A contratacdo de gestao de frota teve sua legalidade reconhecida pelo Tribunal de

Contas da Unido no ano de 2009.[3] A partir dali o modelo de gestdo de frota se

disseminou. A época do julgamento ele era inovador e um dos questionamentos dizia

respeito a competitividade da licitacdo, porque poucas empresas prestavam o servico. Sem

embargo, a utilizacdo crescente do modelo atraiu a atencdo do mercado e pode-se dizer

que, atualmente, ele se encontra assentado em mercado competitivo. Obviamente ajustes

foram necessarios € o0 modelo deve ser aperfeicoado constantemente. Nessa linha, do
Tribunal de Contas da Uniao:

13. De todo modo, é certo que nenhum dos precedentes supracitados afastou
a possibilidade de os 6rgdos da Administracdo Publica aplicarem o modelo de
quarteirizacao do servico de manutencdo da frota. Isso porque tal escolha
insere-se no ambito de discricionariedade do gestor, a quem compete avaliar a
conveniéncia e oportunidade de adotar determinado modelo, desde que,
obviamente, reste demonstrado o respeito aos principios norteadores. Nao
cabe ao TCU, no desempenho de sua missao constitucional de controle
externo, imiscuir-se no papel do administrador publico, sob pena de ingeréncia
indevida nas atividades das unidades jurisdicionadas.

14. Especificamente sobre o modelo de contratacdo em discussao, a
Procuradoria-Geral Federal (PGF) coligiu que é possivel sua utilizacdo em
compatibilidade com o ordenamento juridico, notadamente com as cautelas
necessarias a apuragao da proposta mais vantajosa em sentido amplo, isto é,
em relacdo a todos os componentes do contrato. Além disso, a PGF também
consignou que a adogao do servigo de gerenciamento de frota, por se tratar de
intermediacdo na aquisicdo de bens e servigos, exige justificativa especifica,
elaborada com base em estudos técnicos, os quais demonstrem aspectos
como a adequacéo, a eficiéncia e a economicidade de utilizagdo do modelo,
tudo devidamente registrado no documento de planejamento da contratagao.
Tais conclusdes foram consubstanciadas no parecer 2/2013-CPLC/PGF/AGU,
cujo objetivo € o aclaramento de controvérsias identificadas, de forma orientar
atuacao dos Procuradores Federais.[4]

Pela semelhanga, o que vale para a gestdo de frotas deve valer também para
outros objetos demandados pela Administracéo Publica, como € o caso, por exemplo,
dos bens de consumo e medicamentos. Essa conclusdo € medida coerente, uma vez
que nao se apresenta qualquer razdo aparente para considerar a gestdao de frota
legal e se objetar a legalidade da gestao de outros objetos, como bens de consumo e
medicamentos.

Por rigor, pode-se dizer que, atualmente, a contratagdo da gestdo de bens de
consumo e de medicamentos € algo inovador na Administragdo Publica, porque ainda
nao difundido. No entanto, a modelagem de tais contratos ja nao se pode considerar
inovadora, porque se trata da mesma modelagem da gestao de frota, difundida e
chancelada pelos 6rgaos de controle. Ou seja, a modelagem nao é nova. A novidade
reside em aplicar essa modelagem para estes outros objetos.
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Inclusive, € de mencionar que a contratagcéo de gestdo de medicamentos por
parte da Administragao Publica é algo que se pode considerar inovador, porém ja nao
se pode ter como pioneiro. E que algumas licitagdes ja foram realizadas sob essa
modelagem e os respectivos contratos firmados, podendo-se apontar, dentre outras,
a iniciativa do Consoércio Sul de Minas (CIMESMI) e a dos municipios de Juiz de
Fora/MG, Marilia/SP, Embu das Artes/SP, Vale do Anari/RO e Valenga/BA.

Obviamente, a Administragdo Publica ndo é obrigada a utilizar a quarteirizagao, ela
pode adotar outros modelos para atender as suas demandas contratuais. Por isso € que se
alude, como faz o supracitado Acérdao 120/2018, do Tribunal de Contas da Unido, que a
escolha da modelagem da contratagdo depende de competéncia discricionaria da
Administragado Publica para avaliar, por juizo de conveniéncia e de oportunidade, o que
considera mais vantajoso para o interesse publico. Para o exercicio dessa competéncia
discricionaria € importante que a Administragdo Publica defina a sua demanda e justifique a
modelagem da contratagdo, demonstrando as razdes pelas quais considera que o modelo
da quarteirizagdo, comparado com o modelo tradicional, € mais vantajoso para o interesse
publico. Essa avaliagdo depende das particularidades da demanda de cada 6rgao ou
entidade da Administracdo, especialmente da sua demanda, das suas experiéncias
pretéritas e da sua estrutura administrativa/operacional para promover as licitacoes e
gerenciar os respectivos contratos.

O modelo de quarteirizagcao representa instrumento reconhecido pelos 6rgaos
de controle e disponivel a Administragao Publica para aliviar a pressao burocratica na
gestao das licitagdes e dos contratos, otimizando as atividades administrativas e
mitigando riscos. Ndo deve ser visto como a panaceia para a solugdo de todos os
problemas das licitagbes e contratos, mas, se utilizado com inteligéncia e bem
planejado, pode trazer resultados muitos positivos e ser transformador para a
Administracdo Publica. Com esse espirito, tudo recomenda que o modelo seja
ampliado e utilizado para diversos objetos, inclusive, dentre outros, para bens de
consumo e para medicamentos.

[1] 22.Porém, tal fato ndo compromete o uso do BPS como sistema referencial de precos
para medicamentos. Ao contrario, torna os dados cadastrados no sistema uma fonte
referencial de pregos mais conservadora e favoravel aos responsaveis, pois ha um viés,
denominado efeito Administracdo Publica, que faz os precos das compras efetuadas por
orgaos publicos em geral serem mais elevados do que os praticados pela iniciativa
privada. Tal efeito é explicado pelos maiores custos de transagdo com o setor publico,
consubstanciados nos gastos dos licitantes para participarem de certames licitatorios.
Também é de se ressaltar que a Administracdo Publica exige maiores requisitos técnicos
e econOmico-financeiros dos seus fornecedores em relagao ao exigido pelo setor privado,
bem como realiza pagamentos posteriormente ao fornecimento dos bens e servigos, o
qgue acaba elevando os precgos pagos. (TCU, Acordao 5708/2017, Primeira Camara. Min.
Rel. Benjamin Zymler. Julg. 18.07.2017).

[2] “‘Ha duas relagbes juridicas, portanto: a contratacdo da atividade de gestao e
coordenacao realizada pela empresa contratada pela Administragdo e a celebracdo de
diversos ajustes firmados entre esta empresa e aquelas que por ela sdo contratadas para
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efetivamente executar os servigos licitados/contratados pela Administracao
(Quarteirizagao: € possivel? Cabe exigir habilitagdo das quarteirizadas? Disponivel em:
https://zenite.blog.br/quarteirizacao-e-possivel-cabe-exigir-habilitacao-das-quarteirizadas/.)
3] TCU. Acérdao 2731/2009. Plenario. Rel. Min. Marcos Bemquerer. Julg. 18.11.2009.

[ Tcu. Acordao 120/2018, Plenario, Rel. Min. Bruno Dantas. Julg. 24.04.2018.
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