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PARECER JURIDICO N° 031/2015

PROCESSO LICITATORIO N° 9/2015-00005CMP.
PREGAO. CONTRATACAO DE EMPRESA PARA
PRESTACAO DE SERVICOS DE  LIMPEZA,
CONSERVAGAO E SERVIGOS DE COPA E COZINHA,
COM FORNECIMENTO DE EQUIPAMENTOS, EM
REGIME DE EMPREITADA A PREGO GLOBAL, NAS
INSTALACOES E DEPENDENCIAS DA CAMARA
MUNICIPAL DE PARAUAPEBAS. PARECER JURIDICO
N° 021/2015. SANEAMENTO DO PROCESSO.

Interessado: COMISSAO PERMANENTE DE LICITACAO

| - Relatério:

Retornam a esta Procuradoria Geral Legislativa os autos do Processo Licitatério n°
9/2015-00005CMP, cujo objeto é a contratacdo de empresa para prestagdo de servicos de conservagao e
limpeza das areas internas e externas e servicos de copa e cozinha, nas instalagdes e dependéncias do
prédio da Camara Municipal de Parauapebas, submetido a anélise juridica deste 6rgdo em 23 de margo,
nos termos do que prescreve o artigo 38, paréagrafo Unico, da Lei Federal n° 8.666/1993, para nova
apreciacéo, face a justificativa saneadora apresentada no bojo do processo em virtude de recomendagéo

externada no Parecer Juridico n°® 21/2015.

Com efeito, na analise anterior, além de diversas recomendagdes expedidas no aludido parecer
para sanear o procedimento em andlise, o opinativo juridico destacou que “... o objeto do certame e sua
forma de contratagdo merecem reavaliagdo: a um, porque 0S servigos ndo estdo suficientemente
especificados; a dois, porque é vedada a contratagdo de mao-de-obra terceirizada para os cargos inerentes
as categorias funcionais abrangidas pelo Plano de Cargos e Salarios da instituicdo, com identidade de
atribuigdes, por constituir inobservancia ao art. 37, inciso I, da Constituicdo Federal; a trés, porque o edital
prevé remuneragdo com base simplesmente na mao de obra disponibilizada, e ndo com base nos
resultados”, sendo este o ponto objeto da justificativa saneadora apresentada pela Administragéo da Casa e

sobre o qual esta Procuradoria Geral ird se debrugar.

Constam dos autos o memorando n° 065/2015 (fls. 01 a 03), da Diretoria Administrativa, em que a
autoridade solicitante expde as razbes pelas quais enseja a aquisicdo em tela, bem como sustenta
documentalmente o pleito, através de quadro de quantidades e pregos (fls. 04), memoria de célculo (fls/05

composigdo de custos e tabelo de pregos de insumos do SINAPI (fls. 06/09) e termo de referéncia (fls. 10\a
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26). Dando prosseguimento a demanda, h& nos autos informagéo de dotacdo orgamen
declaragdo de adequagao orcamentéria e financeira (fls. 28), autorizagéo de abertura (fls. 29), portaria de
nomeagdo da Equipe de Pregdo (fls. 30), autuagdo (fls. 31), minuta de edital e anexos (fls. 32 a 93),
despacho a Procuradoria Legislativa para andlise de edital e anexos (fls. 94), Parecer Juridico n°
21/2015-PEADP (ndo autuado) e memo n° 091/2015-DA, também ndo autuado.

E o relatdrio.

Il - Andlise Juridica:

II.1 - Do Item l11.2 do Parecer Juridico n® 21/2015:

A justificativa apresentada no bojo do processo licitatério em questdo pela Administragdo desta
Casa, através do memorando n° 091/2015-DA, procura conduzir & reconsideracgéo desta Procuradoria tao
somente as constatacdes tratadas no item II1.2 do Parecer Juridico n° 21/2015-PEADP que, quando da
analise do item 8 da minuta do edital — das condi¢des do objeto da licitagdo —, destacou a necessidade de
reavaliagdo do objeto do certame e sua forma de contratagdo, primeiro, porque 0s servigos a serem
prestados ndo estariam suficientemente elencados no bojo dos autos; segundo, porque ndo se pode
contratar mediante terceirizacdo mao-de-obra com atribuicdes idénticas as de servidores pertencentes ao
quadro funcional da Casa e, finalmente, pela previsdo de remuneracdo com base simplesmente na

mao-de-obra disponibilizada, e ndo com base nos resultados.

No que toca & primeira observagdo, nota-se que a Administracdo desta Casa, em sua novel
justificativa, especificou todos os servicos a serem executados pelos profissionais que pretende contratar,
assim como indicou todos os locais onde os servigos deverdo ser executados, além de consignar a
periodicidade dos mesmos. De fato, nota-se que tal detalhamento, porquanto indispensavel ao certame em
quest&o, fora omitido quando da confecgdo do termo de referéncia tanto pelo solicitante da licitagéo (fls. 10
a 30), quanto na confecgdo do edital e seus anexos (fls. 33 a 106), demandando o saneamento ora
apresentado. Nota-se, consequentemente, que todos os demais instrumentos licitatorios foram readequados
a orientagéo desta Procuradoria no que tange 3 correta e suficiente delimitagdo do objeto licitado. Atendida,

portanto, a primeira observagéao do parecer.

Quanto a terceirizagdo de mao-de-obra com identidade de atribuigbes de cargo pertencente ao

guadro permanente da Camara, aduz a Administragdo da Casa que ha consideravel déficit de servidores

atuando na funcgéo, visto que, mesmo apds 0 concurso plblico mais recente, que resultou na convocagao .

de 37 (trinta e sete) servidores, né&o foram preenchidas todas as vagas existentes na Céamara, com apenas
13 (treze) convocados empossados e atualmente ocupando seus postos. Ressaltou, ainda, que o
planejamento das vagas do referido cargo levou em consideragdo as antigas instalagdes da Céamara
Municipal, cuja metragem quadrada de area é consideravelmente inferior & atual; logo, que ainda que to

os cargos fossem providos, haveria deficiéncia na prestagéo do servigo. Relata também que os servigog ora
2
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em contratacdo relacionam-se a servigos mais especificos, como os de limpeza pesada das instalagdes,

além de areas externas, janelas e vitrds, o que néo é realizado pelos atuais funcionarios da Casa. Por fim,
informa que a Administragdo esta realizando estudo para andlise da extingdo do cargo de auxiliar de
servicos gerais do quadro permanente da Casa, stendo em vista a grande evas#o do cargo nesses Ultimos
anos, e também por ser considerado como um servico comum, o que pode ser realizado por qualquer

profissional sem demandar grande técnica”.

Pois bem. De fato, a Camara Municipal possui, em seu quadro funcional permanente, representado
pelo Anexo |-A da Lei Municipal n° 4.459/2011, o cargo de provimento efetivo de Auxiliar de Servigos Gerais,
do Grupo Ocupacional Operacional Legislativo, com 20 (vinte) vagas, cujas atribuicdes estdo descritas no

Anexo XllI-A da mesma lei.

A descricdo sintética aduz que o cargo “se destina a executar atividades rotineiras de limpeza em
geral como varrer, lavar, desinfetar e arrumar as dependéncias da Camara Municipal e em outros recintos
relacionados a manter a higiene e conservagao” e, enquanto atribuicdes do cargo, a lei confere: “Executar
trabalhos rotineiros de limpeza em geral nas edificacbes da Camara Municipal e outros relacionados a
manter as condicées de higiene e conservagao das mesmas; atender o publico em geral; efetuar servicos
de jardinagem para fins de embelezamento; preparar refeicdes e servi-las; cuidando a limpeza dos local do
trabalho (sic) e dos utensilios utilizados, garantindo um bom padrdo de higiene no desempenho de suas

tarefas; executar outras atividades correlatas a funcao”.

Nesta seara, cumpre observar primariamente que a mais recente quantificacdo das vagas inerentes
as categorias funcionais da Camara Municipal de Parauapebas tomou por base, além das questdes
orcamentarias e financeiras inerentes, a execucdo dos servicos desta Casa a época, em que as demandas
atingiam volume consideravelmente menor as hodiernamente observadas, seja pelo diminuto nimero de
servidores, vereadores e usuarios dos servigos, seja pela propria estrutura fisica da Camara, muito inferior a
atual sede do Legislativo.

Nesse passo, do ano de 2011 (quando fora realizado o ultimo acréscimo de vagas para o cargo) até
a recente data, a Camara Municipal passou a ter nova sede, propria, em metragem quadrada trés vezes
superior que a anterior, além de ter majorado o numero de vagas da edilidade e ter empossado a maior
parte dos servidores que hoje compdem seu quadro efetivo, desaguando, isso tudo, em um aumento
expressivo de servigos nesta Administragdo. Diametralmente, é fato que nem mesmo as 20 (vinte) vagas
previstas em lei para o cargo de Auxiliar de Servigcos Gerais nesta Casa foram preenchidas, ndo obstante as
sucessivas convocagdes decorrentes do Concurso PUblico n°® 001/2010 (37 convocados), denotando o :
déficit permanente quanto ao provimento do aludido cargo. d

Logo, a realidade posta é de uma necessidade a ser executada e uma insuficiéncia de recurso
humanos para sua prestagdo, sendo a contratagao almejada uma solugdo necessaria a satisfacdo das
necessidades desta Casa e, consequentemente, do proprio interesse publico que ela representa. Neste
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ponto, n&o vislumbro Gbice a contratagéo pretendida, maxime porque todas as dificuldades relatadas pela

Diretoria Administrativa em suas razées conduziram a analise da extingdo do cargo de Auxiliar de Servigos
Gerais da Camara Municipal de Parauapebas, consoante informado, cujo estudo ja estad em andamento.
Ora, ndo faria sentido algum, na atual conjuntura, compelir a Casa a realizagcdo de concurso publico para
provimento de cargos que pretende extinguir, a um, pela demora em ultimar um procedimento desta
natureza, conduzindo a situagéo fisica insustentavel nesta Casa, posto que somente os servidores atuais
ndo conseguem atender & demanda de limpeza e conservacdo do prédio e tais efeitos tém sido
sensivelmente percebidos por servidores, vereadores e usuarios: a dois, porque o concurso poderia nao
surtir o efeito desejado, a vista de os candidatos convocados ndo acorrerem ao chamamento publico em
namero suficiente para atendimento da atual necessidade, consoante se verificou em passado recente; €, a
trés, porque a razéo de ser da extingao de determinado cargo é justamente seu desaparecimento do quadro
funcional, ante a saida dos servidores que o titularizam, sendo desarrazoado prové-lo para, logo apos,

extingui-lo.

Neste Ultimo ponto, ainda h& que se ressaltar que, inversamente do pretendido pela Casa, para a
satisfacéo da atual necessidade seria necessario a Camara majorar o quantitativo de vagas do dito cargo na
lei, posto que somente sete postos de trabalho ainda seriam insuficientes face a atual demanda. E sempre
importante lembrar que 0 movimento descentralizador da prestagdo dos servigos publicos nao é recente. O
Decreto-Lei n° 200, do ano de 1967 — que dispde sobre a organizacéo da Administracdo Federal, estabelece
diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras providéncias — ja fixava, como principio fundamental da
Administragdo Federal, a descentralizagdo de suas atividades, com vistas a impedir o crescimento

desmesurado da maquina administrativa:

Art. 6° As atividades da Administracdo Federal obedecerdo aos seguintes
principios fundamentais:

| - Planejamento.

Il - Coordenagéo.

Il - Descentralizagao.

IV - Delegagdo de Competéncia.

Vi Contréle. (Destaquei).

Art. 10. A execucdo das atividades da Administracdo Federal devera ser
amplamente descentralizada.

§ 1° A descentralizag@o sera posta em pratica em trés planos principais: '
a) dentro dos quadros da Administracdo Federal, distinguindo-se claramente 8

o nivel de direcao do de execugao; wg)
b) da Administracdo Federal para a das unidades federadas, quando estejam

devidamente aparelhadas e mediante convénio;

c) da Administracdo Federal para a orbita privada, mediante contratos ou
concessoes.
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§ 2° Em cada 6rgdo da Administracao Federal, os servicos que compdem a

estrutura central de direcdo devem permanecer liberados das rotinas de
execucdo e das tarefas de mera formalizagdo de atos administrativos, para
que possam concentrar-se nas atividades de planejamento, supervisao,
coordenacgéo e contrdle.

§ 3° A Administragdo casuistica, assim entendida a decisdo de casos individuais,
compete, em principio, ao nivel de execucdo, especialmente aos servicos de
natureza local, que estdo em contato com 0S fatos e com o publico.

§ 4° Compete a estrutura central de direcdo o estabelecimento das normas,
critérios, programas e principios, que 0s servigos responsaveis pela execucao sao
obrigados a respeitar na solugdo dos casos individuais e no desempenho de suas
atribuigdes.

§ 5° Ressalvados os casos de manifesta impraticabilidade ou inconveniéncia, a
execucdo de programas federais de carater nitidamente local devera ser
delegada, no todo ou em parte, mediante convénio, aos Orgdos estaduais ou
municipais incumbidos de servi¢os correspondentes.

§ 6° Os 6rgaos federais responsaveis pelos programas conservardo a autoridade
normativa e exercerdo controle e fiscalizacdo indispensaveis sdbre a execugéo
local, condicionando-se a liberagédo dos recursos ao fiel cumprimento dos
programas e convenios.

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

§ 8° A aplicacdo desse critério esta condicionada, em qualquer caso, aos ditames

do interesse publico e as conveniéncias da seguranca nacional.

A terceirizacdo tem como premissa e fundamento basico o principio da eficiéncia, previsto

expressamente no art. 37, caput, da CF. O que se quer dizer é que a decisdo em terceirizar ou nao um

servico deve ser motivada pelo principio da eficiéncia, lastreada em uma racionalidade técnica e econdémica
que demonstre o melhor formato para a organizagéo daquela determinada prestacdo de servicos, sempre
\

com vistas a melhor atender ao interesse publico. g

\
De se observar, nesse passo, que a Administragao Publica no pais vem, paulatinamente, permitindo \

a execucdo de atividades n&o condizentes com sua atuacdo institucional a terceiros ndo pertencentes ags

seus quadros funcionais, muito embora tal conduta vacile face as decisdes dos 6érgéos de controle pétrios.
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Isso porque a terceirizacdo de atividades na Administracdo é conduta permitida pelos Tribunais pétrios

dentro de estreitos limites:

Os entes federativos tém suas competéncias materiais estabelecidas na
Constituicdo da Republica, as quais, infraconstitucionalmente, sdo cometidas a
6rgéos, entes e cargos que compdem a Administracdo Publica, podendo, assim,
ser entendidas como finalidades institucionais dos entes que as detém,
denominadas, portanto, atividades-fim, atos juridicos ou de império, que
consubstanciam manifestacdo do poder estatal, sob inafastavel regime juridico
administrativo. Tais competéncias (atividades-fim) podem ser classificadas,
segundo licdo de Hely Lopes Meirelles, como servigos publicos proprios ou
impréprios. Enquanto aqueles consubstanciam atividades tipicas de Estado e, por
isso, sdo absolutamente indelegaveis (ex.: poder de policia, definicdo de politicas
plblicas etc); esses caracterizam Servicos de interesse comum, que, embora
relevantes, podem ser prestados diretamente pelo Estado, ou, indiretamente,
mediante  concessdo, permissdo ou autorizagdo  (ex.: servicos de
telecomunicacdes, energia elétrica, transporte, etc), mas ndo por meio de
terceirizacdo. Os delegatarios de servicos publicos, justamente por exercerem
uma atividade-fim (servigo publico impréprio) do ente delegante, atuam como uma
longa manus do poder estatal, sujeitando-se, portanto, ao regime juridico
administrativo, fundamentalmente regulamentado pelas Leis n. 8666/93 e 8987/95.
Ao contrario, nas atividades-meio, quando objeto de terceirizagdo, 0 regime
juridico administrativo limita-se a relacdo entre 0 Poder Publico e a empresa
fornecedora/locadora de mao de obra. (..) no ambito do servico publico, a
terceirizacdo, além de ndo poder ensejar a delegacdo de atividades tipicas, e, por
isso, exclusivas do Estado, ndo pode servir de instrumento a violagao do principio
do concurso publico (CR/88, art. 37, 1l). (...) a terceirizagéo s6 é licita quando
envolve, apenas, servigos ligados a atividade-meio, tais como: vigilancia, limpeza,
conservagdo, transporte, informatica, copeiragem, recepcgdo, reprografia,
telecomunicacéo, instalagdo e manutencdo de prédios publicos. (...) qualquer
gasto com terceirizado para atividade-fim sera computado para despesa de
pessoal (TCE-MG, Consulta n® 783098. Rel. Cons. Sebastido Helvecio. Sesséo de
17/03/2010)

A terceirizacdo € licita quando envolve, apenas, servicos ligados a .
atividades-meio, tais como: vigilancia, limpeza, conservacdo, transporte, Q

informatica, copeiragem, recepgéo, reprografia, telecomunicagdo e manutengéo.de

prédios publicos. Assim, a transferéncia para terceiros de atividade-fim
Administracdo é irregular, pois, além da subcontratacao de méao de obra para O

exercicio de fungdes permanentes constituir leséo a exigéncia de concurso prévio
6
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estabelecido no art. 37, Il, da Constituicdo Federal, € indispensék/\el---\-ar—-v
profissionalizagédo dos servidores publicos como garantia da prestagdo de servigos
inerentes ao Estado. Como se V&, ndo é possivel a terceirizagao de servigos que
constituem atividade-fim ou atribuicdes tipicas de cargos permanentes, como
também ndo é razoavel colocar tais atividades administrativas sob controle de
terceiros (TCE-MG, Consulta n® 694199. Rel. Cons. Moura e Castro. Sessédo de

23/02/2005)

Do entendimento jurisprudencial, extrai-se que a terceirizacdo de atividades pela Administragao
configuraria violagéo ao principio do concurso publico. Trata-se de preocupacao legitima, eis que cabe ao
administrador definir a forma de organizacdo dos servigos, o que tanto pode se viabilizar por meio de uma
carreira estruturada em cargos efetivos ou por intermédio da contratacdo de prestagdo de servigos. Creio,
no entanto, que tal motivagdo ndo pode servir de dbice a terceirizacdo de determinadas atividades, se
indiscutivelmente mais vantajosa para a Administragdo, analisada caso a caso € dentro dos limites

franqueados pela lei. Pertinente, no ponto, a ligdo de Marcos Juruena Villela Souto:

Em pronunciamentos anteriores, jA4 me manifestei no sentido de que a
Administracéo tanto pode se valer da criagao de cargos ou empregos publicos —
CF, art. 37, | e Il — ou da contratacdo administrativa de empresas especializadas
na prestagdo de servigos licitos — CF, art. 37, XXI, Lei n° 8.666/93, art. 6°, 1, e
Codigo Civil, art. 1.216. Ambas as opgoes tém sede constitucional, ndo se
presumindo, pois, burla na opgao discricionaria, constitucionalmente assegurada
ao Chefe do Poder Executivo no exercicio da funcdo de direcao superior da

Administragdo Publica.*

Note-se, aqui, a diccdo do Decreto Federal n° 2.271/1997, que dispde sobre a contratagdo de

servicos pela Administragdo Publica Federal:

Art. 1° No ambito da Administracdo Publica Federal direta, autarquica e
fundacional poderdo ser objeto de execugéo indireta as atividades materiais

acessorias, instrumentais ou complementares aos assuntos que constituem area

de competéncia legal do 6rgédo ou entidade. ,
§ 1° As atividades de conservagdo, limpeza, seguranca, vigilancia, transportes,
informatica, copeiragem, recepcdo, reprografia, telecomunicagdes e manutengao d
de prédios, equipamentos e instalacdes seréo, de preferéncia, objeto de execucao

indireta. %

§ 2° N3o poderdo ser objeto de execugdo indireta as atividades inerentes as

categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do érgdo ou entida

1 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo das Concessges. 5 Edigéo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004.
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salvo expressa disposicdo legal em contrario ou quando se tratar de cargo extlnto

total ou parcialmente, no ambito do quadro geral de pessoal.

Muito embora de aplicacéo adstrita aos 6rgdos da Administracéo Publica Federal, o aludido decreto
tem sido utilizado como pardmetro para as decises dos oOrgdos de controle nas diversas esferas de
Administracéo, constituindo importante diretriz para os demais 6rgdos administrativos. A principio, a norma
coloca na esfera de discricionariedade do administrador publico a deciséo de que determinada atividade —
ainda que finalistica — sera melhor desempenhada por meio de contrato de prestacdo de servigos do que

por meio de servidores ocupantes de cargo efetivo (artigo 1°, caput e paragrafo 1°). Nesse sentido, 0 TCU:

(...)
9.2.1. ndo firme novos contratos para terceirizar servigos tipicos de sua area-fim e
ndo prorrogue os atualmente em vigor, devendo encerrar esse tipo de
terceirizagdo de servicos até 15/08/2010, data do término da vigéncia do contrato
RG 39.467, com base no art. 37, inciso Il da Constituicdo Federal de 1988,
Sumula no 231 do TCU;

9.2.2. crie normas internas dispondo sobre a politica de terceirizagdo de servigos,
onde deve constar, obrigatoriamente, a proibicéo de terceirizar servigos afetos a
sua area-fim;

9.2.4. na aceitacio de demandas futuras de clientes, nao leve em conta a
possibilidade de terceirizar parte desses servicos, que devem ser atendidos com
recursos proprios, ou mediante o instituto da contratagdo de trabalhadores
temporarios, nos exatos termos da Lei no 6019/74.

9.3. recomendar ao SERPRO, com base no art. 250, inciso lll, do Regimento
Interno/TCU, que realize a analise de custo/beneficio em cada Processo de
contratagio, relacionado a terceirizagdo de servigos de sua area-meio, para
aferir se é mais vantajoso terceirizar 0 servico ou executa-lo com
empregados do préprio quadro, tendo em vista os principios constitucionais
da eficiéncia e da economicidade, insculpidos nos arts. 37, caput, e 70,
caput, da Constituicdo Federal de 1988;

9.5. com base no mesmo dispositivo, solicitar ao Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, bem como ao Departamento de Controle e Coordenagao
das Estatais — DEST, providéncias para garantir os recursos e vagas necessarios
para que 0 SERPRO solucione a questédo até o ano de 2010, quando também se
encerra o prazo estipulado no Acordéo no 1.520/2006 - TCU - Plenério, para a
regularizagdo da contratacdo de pessoal no ambito da Administracdo Publica
Federal Direta, Autarquica e Fundacional;

9.7. encaminhar copia deste Acérddo, bem como do Relatério e Voto q

fundamentam:
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9.7.1 ao Ministério Publico do Trabalho, para fins de acompanhamento e adocao
das medidas que entender cabiveis, relativas a questdo da terceirizagéo ilegal
praticada pelo SERPRO;” (Destaquei)

Contudo, essa opcéo, para que se torne legitima, depende de que 0s cargos sejam extintos total ou
parcialmente no ambito do quadro geral de pessoal, com vistas a evitar a indesejavel coexisténcia de
servidores concursados e terceirizados, bem como a burla ao principio constitucional do concurso publico
(artigo 1°, paragrafo 2°). Nao obstante, de se observar que a conduta do administrador, porquanto balizada,
dentre outros, também pelo principio da eficiéncia, o obriga a buscar 0s melhores resultados na execugao
de determinada atividade, com vistas a identificar a forma pela qual melhor sera atendido o interesse

plblico. Mais uma vez, recorra-se a ligdo de Marcos Juruena Villela Souto:

A regra € que, para atividades permanentes, seja criado, por lei, um cargo publico
e provido por um servidor selecionado por concurso publico. S6 que, em tempos
de modernizacdo e diminuigdo da maquina do Estado, os cargos publicos so
devem ser providos ou criados se envolverem atividades tipicas do Poder Publico,
notadamente as que exigem manifestacdo de poder de império (politica,
fiscalizagéo, controle, justica).’

Logo, a despeito da coincidéncia parcial das atividades objeto da contratacdo pretendida com as
atribuicdes do cargo de Auxiliar de Servigos Gerais desta Casa, considerando que o aludido cargo tem
atividades de cunho eminentemente permeador das atividades fim deste Poder Legislativo, e mais, a vista
do ja implementado estudo para insercdo deste cargo e outro, na mesma linha de atuagdo, na fila de
extingdo do quadro permanente da Camara Municipal de Parauapebas, néo vislumbro, salvo melhor juizo,
qualquer dbice a licitacdo aventada. Nestes moldes, a contratacéo é referendada pelo Tribunal de Contas da
Uniéo

A terceirizagdo, quando fora dos casos regulamentados, todos referentes
apenas a atividades de apoio, frustra a regra constitucional do concurso
publico e, frequentemente, estando vinculada a empresas fornecedoras de
m&o-de-obra, representa uma meia privatizagao(...) 4 (Destaquei)

O préprio Tribunal, contudo, langa méo dos principios da razoabilidade e proporcionalidade ao
analisar casos desta natureza, mormente quando a contratacéo nao atinge as atividades-fim das instituicdes
publicas, consoante se extrai do voto do eminente Ministro Relator Augusto Nardes, no Acérdao n°

2.132/2010-TCU/Plenario, cujos trechos mais pertinentes a matéria transcrevo a seguir: K&!
N\

2 Acordao 341/2009 — Plenario
®ldem 1.

4 Acorddo n° 1520/2006 — Plenario
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(...) O presente feito versa sobre Fiscalizag&o de Orientagao Centralizada — FOC,
coordenada pela Secretaria de Controle Externo no Estado do Rio de Janeiro —
Secex/RJ, que teve como objetivo tracar um panorama sobre a conformidade dos
contratos de terceirizagdo de mé&o-de-obra no ambito da Administragdo Publica
Federal Indireta (Tema de Maior Significancia — TMS n° 3), especificamente nas
empresas estatais  federais, em cumprimento  ao  Acordéo n°
1.655/2007-TCU-Plenério (Sessdo Reservada).

(...)

6. Em linhas gerais, o quadro evidenciado pelas equipes técnicas desta Casa
expde diversas irregularidades decorrentes do desvirtuamento do instituto da
terceirizagdo nas empresas publicas e sociedades de economia mista, em
desacordo com as disposicdes do Decreto n° 2.271/1997, caracterizando,
consequentemente, burla ao dever constitucional de realizagdo de concurso
publico (art. 37, inciso |l, da Constituicdo Federal).

7. Foi possivel levantar um ndmero significativo de trabalhadores exercendo
atividades integrantes, em principio, do escopo finalistico das entidades. Os
achados revelaram, ainda, o exercicio de funcdes por terceirizados previstas em
planos de cargos e salarios. No BNDES, identificaram-se fungdes gratificadas
sendo desempenhadas por pessoas estranhas aos quadros da empresa € nao
vinculadas a 6rgdo ou entidade da administracéo publica.

(i)

Il - Terceirizacdo na Administracéo Publica brasileira- Breve histérico

10. A terceirizacdo na Administrag@o Publica brasileira teve como marco normativo
inicial 0 Decreto-lei n°® 200/1967 — que instituiu as bases para ampla reforma
administrativa —, como forma de impedir o crescimento desmesurado da maquina
pablica (art. 10, § 7°).

11. Em seguida, no paragrafo Gnico do art. 3° da Lei n® 5.645/1970 — revogada
pela Lei n° 9.527/1997 —, o legislador ordinario, com fundamento no § 7° do art. 10
do Decreto-lei n° 200/1967, estabeleceu que as atividades relativas a transporte,
conservacao, custodia, operacdo de elevadores, limpeza e outras assemelhadas
seriam, preferencialmente, objeto de execucdo indireta.

12. Contudo, até a promulgagéo da Constituicdo Federal de 1988, o instrumento
da terceirizacdo de mé&o-de-obra ndao avangou como era de se esperar,
principalmente face & possibilidade de contratacdo de pessoal sem exigéncia de
concurso publico nas empresas estatais. \

13. Com o advento da nova ordem constitucional — e com ela a obrigatoriedade de

realizagdo de concurso publico na Administracdo Indireta —, aliada a diminui¢
macica de pessoal no servico publico por forca das medidas adotadas no Governo
Collor, vieram a tona diversos casos de terceirizagao ilegal e de contratagdo
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temporaria sem que estivesse configurado excepcional interesse publico (art. 37,
inciso IX, da Constituicdo Federal).

14. A Lei n° 8.666/1993, ao estabelecer o conceito de “servigo” (art. 6°, inciso i,
consignou rol exemplificativo de atividades que se enquadram nessa definicao
(demoli¢do, conserto, instalagdo, montagem, operagdo, conservagéo, reparacao,
adaptacdo, manutengdo, transporte, locacdo de bens, publicidade, seguro ou
trabalhos técnico-profissionais), fornecendo ao intérprete mais subsidios para a
contratacdo de empresas prestadoras de servico.

15. Em dezembro de 1993, o Tribunal Superior do Trabalho — TST, influenciado
pelos normativos aplicaveis a terceirizagdo na esfera publica, editou a Simula de
Jurisprudéncia n° 331, passando a reconhecer a licitude dos contratos de
prestagdo de servigos voltados a atividades auxiliares ou de apoio conhecidas
como “atividades-meio”. A sumula firmou, ainda, entendimento de que a
contratacéo irregular de trabalhador, mediante contrato de terceirizagao irregular,
ndo gera vinculo empregaticio com orgéos e entidades da Administrac@o Publica,
haja vista a exigéncia constitucional de prévio concurso publico.

16. Posteriormente, o Poder Executivo, visando a regulamentar o § 7° do art. 10
do Decreto-lei n° 200/1967, editou o Decreto n® 2.271/1997, cujo art. 1° assim
dispde:

“Art. 1° No ambito da Administracdo Publica Federal direta, autarquica e

fundacional poderdo ser objeto de execucdo indireta as atividades materiais

acessorias. instrumentais ou complementares aos assuntos que constituem area

de competéncia legal do 6rgdo ou entidade.

§ 1° As atividades de conservagdo, limpeza, seguranca, vigilancia, transportes,
informatica, copeiragem, recepgdo, reprografia, telecomunicagdes e manutengao
de prédios, equipamentos e instalagdes seréo, de preferéncia, objeto de execugao
indireta.

§ 2° Ndo poderdo ser objeto de execucéo indireta as atividades _inerentes as

categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgao ou entidade, salvo

expressa disposi¢éo legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total
ou parcialmente, no ambito do quadro geral de pessoal.” (grifei)

(...)

18. Esse movimento de flexibilizagdo das contratacdes de pessoal em atividades
ndo integrantes do nucleo estratégico e finalistico dos orgdos e entidades
integrantes da Administragéo Direta continuou com o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado, trazido pela Emenda Constitucional (EC) n°®19/1998. Essa R
reforma alterou e inseriu varios comandos constitucionais, visando ao aumento de
desempenho do setor publico. Foi naguele momento que o principio da eficiéngia
assumiu lugar no caput do art. 37 do texto constitucional, ao lado dos demais

principios norteadores da Administragao Publica.

11, AN\ E
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21. Nesse contexto, cresceu o nimero de contratos ilegais de terceirizagdo de
mao-de-obra da Administracdo Direta e Indireta, cujos objetos tém usualmente
ultrapassado o conceito de atividade acessoria e instrumental aos assuntos que
constituem area de competéncia legal dos 6rgéos ou entidades, contrariamente ao
que prescreve o art. 1° do Decreto n° 2.271/1997. No plano institucional, trata-se
de apropriagdo indevida de cargos e fungdes publicas, configurando expressa
violagdo a regra geral do concurso publico disciplinada pelo art. 37, inciso I, da
Constituigdo Federal.

(..

31. De maneira geral, alinho-me as conclusdes a que chegaram as unidades
técnicas envolvidas nesta fiscalizagdo, bem como a esséncia do encaminhamento
consolidado proposto pela Secex/RJ, ressalvadas as consideragbes que se
seguem. De fato, a situagao evidenciada é preocupante, na medida em que revela
nimero significativo de empregados terceirizados ocupando postos devidos a
empregados concursados, contrariando o art. 37, inciso Il, da Constituicado
Federal, seja exercendo funcdes previstas nos planos de cargos e salarios, seja
em atividades finalisticas das entidades.

32. No caso das empresas publicas e sociedades de economia mista, este
Tribunal tem corretamente aplicado o Decreto n° 2.271/1997, por analogia, ante a
falta de regulamentacdo da matéria, conforme visto em linhas anteriores. Ademais,
tem seguido a orientagdo contida na Sumula TST n°331, segundo a qual o
reconhecimento da terceirizagdo legitima, que alcanca apenas 0S servicos ligados
3 atividade-meio do tomador, depende da inexisténcia de relagdo de pessoalidade
e subordinacéo direta entre empregados terceirizados e agentes publicos.

33. Reconheco que alguns fatores contribuiram para a deflagragdo de contratos
irregulares de terceirizagdo na Administracao Publica. Ndo se pode atribuir aos
gestores culpa integral por tais ocorréncias. O cenario politico e econémico do
inicio da década de 90, marcado por pressdes desestatizantes de algumas
empresas governamentais, aliado ao esvaziamento da maquina publica em fungéo
das medidas adotadas pelo governo da época, exigiram dos gestores medidas
tempestivas para enfrentar, em contrapartida, o crescimento da demanda por
servigos publicos. Isso contribuiu para a consumagéo de diversas irregularidades
decorrentes da celebragdo de contratos temporarios e de terceirizacdo de
mao-de-obra.

(..) \
37. As auditorias realizadas no BNDES e na Petrobras expuseram dificuldades em

se estabelecer distingdo entre as atividades tipicas e estratégicas voltadas

finalidade negocial da empresa (atividades-fim) e aquelas acessorias

instrumentais necessarias ao apoio das primeiras (atividades-meio).
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41. Por meio de investigacdo detida de alguns contratos celebrados pela
Petrobras, a equipe de auditoria da 1* Secex constatou que, embora muitos dos
servigos terceirizados estivessem ligados a atividades-fim, neles néo se verificou a
presenca de contetido sensivel ou estratégico. Por essa razéo, entendeu a 12
Secex que ndo haveria Obices em terceiriza-los, desde que atendidos “os
pressupostos de serem as contratacées moralmente licitas e comprovadamente
legais e eficientes”. Contudo, 0 exame minucioso dos casos concretos explicitou a
ocorréncia de fortes indicios de habitualidade, pessoalidade e subordinacéo na
relacéo de alguns trabalhadores das prestadoras com a Petrobras.

(...)

46. Nesse sentido, ardua é a tarefa do gestor publico em estabelecer com
seguranga, além do impasse consolidado entre a exata delimitagcéo entre o
que seriam atividades “meio” e “fim”, diferencas entre a subordinagéo direta
e a mera troca de informacdes e experiéncias no intuito de se executar o
objeto com éxito, em homenagem ao principio constitucional da eficiéncia.
Como requisito da subordinago direta, € imprescindivel, a meu ver, a coexisténcia
de relacdes de obediéncia hierarquica a preposto da Administragdo Publica e de
pessoalidade assidua.

49. Diante dessa realidade, diversos fatores podem requerer dos gestores das
empresas estatais agilidade e eficiéncia na contratacdo de servigos terceirizados
que, embora néo listados no rol exemplificativo do Decreto n° 2.271/1997 (v.0.
limpeza, seguranga, manutencéo predial etc.), sejam fundamentais a satisfagéo
das finalidades e competéncias legais da entidade. S&o eles: a possivel
multiplicidade de negdécios — como exemplo cita-se a Petrobras, com atividades
nas areas de exploracéo e producdo petrolifera, abastecimento, gas e energia e
servicos e finangas —; a complexidade das cadeias produtiva ou de suprimentos,
que envolvem gerenciamento de diversos contratos € atividades de apoio aos
negocios da estatal; o necessario intercambio com clientes, fornecedores e
prestadores de servico; e a necessidade de dinamismo e eficiéncia para se
concorrer em condicdes de igualdade com o setor privado.

50. (...) Cabe aos gestores, como destinatarios primeiros das regras e principios
aplicaveis a Administracédo Publica, valorar 0s bens juridicos em conflito, se
existentes, a fim de conciliar a eficiéncia da gestdo administrativa com a
obrigatoriedade de realizacao de concurso publico para preenchimento de fungdes
adstritas a seus planos de cargos e salarios e para atividades principais que,
embora ndo integrantes de tais planos, integrem a esséncia do negécio das
empresas. Para essa tarefa, devem orientar-se pelas disposi¢ées do Decreto n;
2.271/1997, bem como pelo entendimento expresso no enunciado da Samula TST
n° 331.

1
Avenida F, Quadra Especial, Bairro Beira Rio Il, CEP: 68.515-000 — Parauapebas - Pa?é—/%

Fones: (94) 3346-3914/3346-3913



ESTADO DO PARA
PODER LEGISLATIVO
CAMARA MUNICIPAL DE PARAUAPEBAS
PROCURADORIA GERAL LEGISLATIVA
51. Lanco méo novamente dos comentarios de Helder dos Santos Amorim (in A

terceirizacio no servico publico: & luz da nova hermenéutica constitucional. Sao
Paulo: LTr, 2009. pp. 201/202 e 204/205), quando este assevera:
ll(..‘)

a) as finalidades previstas na legislagéo ordindria como interesses a serem

atingidos por meio da terceirizagé@o de servicos (evitar o crescimento desmesurado
da maquina plblica, promover economicidade e racionalizacdo de recursos
humanos, viabilizar a focalizagdo dos entes publicos em suas competéncias
essenciais etc.) somente podem ser reputadas como finalidades de ‘interesse
publico’ quando justificaveis, a luz da proporcionalidade, ante as restricoes que a
terceirizagdo venha a ensejar a outros interesses ou principios constitucionais no
caso concreto;

b) as regras juridicas ordinarias que disciplinam a terceirizagdo haveréo de ser
interpretadas conforme a Constituicéo, considerando-se todos os bens
juridico-constitucionais afetados pela pratica; ndo havendo possibilidade de
interpretacdo condizente com a unidade proporcional dos principios em conflito, a
ponderagéo legislativa ha de ser considerara inconstitucional,

c) nenhum interesse puramente estatal ou puramente pragmatico da maquina
administrativa (interesse publico secundario) podera ser promovido por meio da
terceirizacdo de servigos se nao for coincidente com o ‘interesse publico’ aferido
por meio da ponderacdo dos principios constitucionais em conflito, em respeito a
unidade e & maxima efetividade da Constitui¢éo; e

d) nos espacos deixados a escolha discricionéria_do_administrador_as escolhas

haverdo de ser feitas levando-se em consideracédo a proporcionalidade entre as

finalidades da terceirizacdo e suas repercussdes deletérias sobre outros bens

constitucionais afetados.

()

Na perspectiva da nova hermenéutica, a eficiéncia comparece, assim, como um

importante vetor interpretativo de afericdo da maxima realizagé@o das finalidades
da lei e da Constituicdo, traduzidas na ponderagdo entre 0S interesses
contrapostos.

Nesta perspectiva, a contratagdo de servigos de apoio administrativo constituira
instrumento de eficiéncia administrativa sempre que puder colaborar para a
focalizagdo dos 6rgdos e entes publicos em suas competéncias essenciais, com
racionalizacdo de recursos publicos em suas competéncias essenciais, com

racionalizagdo de recursos publicos. A medida desta eficiéncia esta no ponto em

que os beneficios produzidos ndo sejam anulados pelas repercussdes negativas

da terceirizacio sobre outros interesses constitucionais relevantes, 0 que exige

que sua utilizacdo seja_feita de forma equilibrada e proporcional _aos valor

comunitarios em jogo.

14
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Dentre estes valores, a preservacdo das competéncias dos oérgéos e agentes
publicos constitui o primeiro elemento atingido pela terceirizacéo” (grifei).

52. Na mesma linha, trago a colagdo a inteleccao de Cristina Fortini (in A

terceirizacio pela Administracdo Publica no Direito Administrativo: consideracdes

sobre 0 Decreto n® 2.271/1997 e a Instrucdo Normativa n° 2/2008. Terceirizagdo

na Administracdo: estudos em homenagem ao Professor Pedro Paulo de Almeida
DutralCristina Fortini (Org.). Belo Horizonte: Forum, 2009):

“(..)

Na terceirizacéo, ainda que possa traduzir instrumento compativel com a busca da
flexibilidade, ajustando-se ao Direito Administrativo da Parceria, devem ser
observadas condicdes, a fim de que néo utilize o contrato ilimitadamente. Nao se
pode celebrar o contrato para a delegacdo de atividades tipicamente estatais e
mesmo para as tarefas acessorias seu uso deve ser analisado para se identificar
se produz vantagens reais e, sobretudo, para que se apure Se ha ou néo
contrariedade ao principio da eficiéncia e da impessoalidade.

A ideia de eficiéncia na terceirizacdo esta atrelada a de reducdo de gastos Isso
porque 0s recursos publicos estdo em processo de escassez, fazendo com que a
Administragdo Publica busque alternativas vélidas e capazes de amparar a
execucdo de acOes estatais. No entanto, O carater econdémico ndo pode ser o
lnico sustentaculo da decisdo pela terceirizacdo, esse aspecto deve ser avaliado
se e t3o somente observados os dispositivos e principios constitucionais.

O interesse publico restara salvaguardado se cumprida a esséncia da
dicotomizacdo dos aspectos legal e econdmico-financeiro na terceirizacéo, do
contrario a medida podera ser interpretada como contraria ao ordenamento
juridico, ensejando a responsabilizagédo dos agentes envolvidos.” (Destaques no

original)

Diante desse contexto normativo, é forgoso reconhecer que a Administracdo, excetuando-se as
atividades indelegaveis, pode valer-se a principio de quadro proprio de servidores ou empregados ou
terceirizados em sentido amplo. Importa, do angulo principiolégico de direito publico, 0 respeito aos
principios da isonomia e da impessoalidade, o que se da mediante concurso publico (na formagéo do
quadro de pessoal proprio) e mediante licitagdo (na contratagéo de terceirizados).

Por fim, quanto & terceira recomendagdo do Parecer Juridico n° 21/2015, acerca da remuneragao
do certame com base simplesmente na méo de obra disponibilizada, ha que se observar que as alteracbes
realizadas pela Administracéo da Casa alteraram 0 €sCOpo do certame em questdo, que consiste ndo so na

mao-de-obra disponibilizada, mas também no fornecimento dos equipamentos nNecessarios a execugao do

servico pretendido, cujo custo compoe a formacdo de pregos da licitacao e, consequentemente,

remuneracéo pela execucéo dos servicos.
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Nota-se, outrossim, que todos 0s servicos objeto do presente certame foram especificado
Diretoria Administrativa em sua justificativa, e tal especificagéo detalhada ja consta do termo de referéncia e
edital, sendo a sua correta e atestada execugdo a base sobre a qual a Camara devera remunerar a
empresa prestadora. Ou seja: a Camara ndo devera pagar pela simples disponibilizagdo da mao-de-obra
pela contratada, mas sim pelos servicos efetivamente executados, nos moldes dispostos no termo de
referéncia e devidamente acompanhados e atestados pelo fiscal do contrato. Temos que também este item

foi saneado pela Administragéo.

Il - Conclusdo:

A vista de todo o exposto, esta Procuradoria ENTENDE, CONCLUI e OPINA:
a) Saneado o Processo Licitatério n® 9/2015-00005CMP dos vicios apontados no item [1.2 do
Parecer Juridico n° 21/2015-PEADP especificamente quanto a analise do Item 8 da minuta do edital

(fls. 11, segundo paragrafo, negritado);

b) Devem ser adotadas todas as demais medidas inscritas no aludido parecer, conditio sine qua

non para o prosseguimento da demanda em analise.

E o parecer, salvo melhor juizo.

Parauapebas, 13 de abril de 2045.
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