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1. RELATORIO

Trata-se de peticao direcionado a Presidéncia do Tribunal de Contas do Estado do
Piaui pelo Sr. Luzivalter Dias dos Santos, Prefeito Municipal de Dom Inocéncio-PI,
protocolizada em 26.08.2013, autuada como processo de consulta (TC/013331/2013),
requerendo desta Corte de Contas informacdo sobre a possibilidade de contratacdo de
cooperativa de trabalho para a prestacdo de servicos para a Administracao Publica, nos
termos da Lei n© 12.690, de 19 de julho de 2012.

Registra-se que foram anexadas copias do diploma e ata de posse no cargo, o que
legitima o consulente para a postulagao, nos termos do art. 201, II, “a”, do RITCE-PI.

Ressalta-se, ainda, que a presente consulta cumpre os requisitos previstos no § 1° do
art. 201 da Resolucdo TCE n° 13/2011 (Regimento Interno), uma vez que ha nos autos a
indicacdo precisa e analitica de seu objeto, e segue instruida com parecer técnico da
assessoria juridica, além da copia da Lei que dispOe sobre a organizagao e o funcionamento
das Cooperativas de Trabalho, pertinente ao objeto questionado.

Por oportuno, destaca-se que, conforme entendimento esbocado pelo consulente, e
também defendido pela subscritora do parecer juridico anexado, a referida lei possibilitou a
contratacdo de Cooperativas de Trabalho para a prestacdo de servicos junto a Administracao
Publica, por forca do § 2° do art. 10 da Lei n® 12.960/12 (impede a vedacao de participacao
em licitagdes publicas de cooperativas de trabalho), ressaltando-se, porém, por se tratar de
contrato administrativo, a necessidade da observancia da Lei de Licitacdes e Contratos, isto
é, a obrigatoriedade que a contratacdo seja precedida de processo licitatorio.

Devido a observancia dos requisitos preestabelecidos no Regimento Interno, a Exma.
Conselheira Relatora admitiu a consulta, encaminhando-a a Comissao de Regimento e
Jurisprudéncia, que informou a auséncia de prejulgado ou decisdo reiterada sobre o tema e
remeteu os autos a esta Divisao Técnica para instrucdo (RITCE/PI, arts. 337 e 338).

Esse é o breve relatorio, passa-se a andlise da matéria objeto do questionamento.
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2. ANALISE TECNICA

Versa a presente consulta sobre a possibilidade de contratagdo de cooperativa de
trabalho para a prestacdo de servicos a Administragao Publica, nos termos da Lei n® 12.690,
de 19 de julho de 2012. Entretanto, a fim de dar melhor compreensdo a matéria, antes de se
adentrar na andlise das inovagOes trazidas pela referida lei, faz-se necessario tecer alguns
esclarecimentos acerca do seu tratamento anterior, e, apds a abordagem do cerne da
tematica, mostra-se oportuno pontuar algumas consideracoes relacionadas.

2.1 Da Participacao de Cooperativas de Trabalho em Licitacdoes antes da Edicao
da Lei n© 12.690/12

Cabe destacar, inicialmente, que jamais foi positivada na legislacdo brasileira qualquer
proibicdo de participacdo de sociedades cooperativas em processos licitatorios da
Administracdo Publica. Entretanto, ao longo dos anos as cooperativas foram bastante
utilizadas, tanto no setor privado como no setor publico, como simples mecanismo de burla
as legislagOes trabalhista e tributaria/previdencidria. Criavam-se, com tal desiderato, falsas
sociedades de cooperagao com vistas Unica e exclusivamente a afastar os encargos
decorrentes da normal relacdo empregaticia, auferindo-se, por tabela, todos os demais
beneficios estabelecidos para fomentar a atividade cooperada.

Assim, ao verificar a utilizacao de cooperativas com o intuito real de arregimentar mao
de obra, em prejuizo aos direitos sociais constitucionalmente garantidos aos trabalhadores
(CR/88, art. 79, T a XXVIII), a Justica do Trabalho passou, diante destas circunstancias e por
aplicacdao do principio da primazia da realidade, a considerar a existéncia de relagdo de
emprego entre os “cooperados” e a sociedade cooperativa ou mesmo do vinculo direto entre
aqueles e o proprio tomador de servicos, quando presentes elementos caracterizadores da
relacago de emprego (onerosidade, pessoalidade, habitualidade e subordinacao). Neste
sentido, vide os seguintes julgados (sem grifos nos originais):

AGRAVO DE INSTRUMENTO. RECURSO DE REVISTA. COOPERATIVA. RELACAO DE
EMPREGO COM O TOMADOR DE SERVICOS. Nao ha violagao do art. 442, paragrafo Unico,
da CLT, quando o Regional, soberano na apreciacdo probatdria, constata irreqularidade na
contratacdo através da cooperativa, 0 que atrai a incidéncia do art. 9. da CLT. E o caso
tipico dos autos, em que a cooperativa servia de mera fornecedora de mdo-de-obra,
desvirtuando-se dos objetivos tracados pelo art. 3° da Lei 5.764/71. Agravo a que se nega
provimento. (TST - AIRR: 187000199904615003 187000/1999-046-15-00.3, Relator: Dora
Maria da Costa, Data de Julgamento: 15/10/2003, 32 Turma, Data de Publicagdo: DJ
07/11/2003).

AGRAVO DE INSTRUMENTO. RECURSO DE REVISTA. COOPERATIVA - RELACAO DE
EMPREGO. RESPONSABILIDADE SUBSIDIARIA. -O inadimplemento das obrigacGes
trabalhistas, por parte do empregador, implica a responsabilidade subsidiaria do tomador
dos servicos, quanto aquelas obrigacoes, inclusive guanto aos 6rgdos da administracdo
direta, das autarquias, das fundaces publicas, das empresas publicas e das sociedades
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de economia mista, desde que hajam participado da relacdo processual e constem
também do titulo executivo judicial (art. 71 da Lei n® 8.666, de 21.06.1993)- (Incidéncia
da Sumula n° 331, inciso, IV, do TST). Agravo a que se nega provimento. (TST - AIRR:
561402320055040461 56140-23.2005.5.04.0461, Relator: Renato de Lacerda Paiva, Data
de Julgamento: 12/09/2007, 2@ Turma,, Data de Publicacao: DJ 26/10/2007.).

COOPERATIVA. RELACAO DE EMPREGO. A Constituicdo Federal (art. 174, pardgrafo 2°)
incentiva o cooperativismo e outras formas de associativismo, inexistindo qualguer dbice a
criacdo destas, desde que legitimas em sua esséncia, e nao destinadas a mascarar
verdadeiras relacbes empregaticias entre os pactuantes. Ndo constatada autonomia na
prestacdo de servicos pelos denominados cooperados, impde-se o reconhecimento do
vinculo empregaticio. (TRT-2 - RO: 2975820115020 SP 00002975820115020319 A28,
Relator: ROSANA DE ALMEIDA BUONO, Data de Julgamento: 24/09/2013, 32 TURMA,
Data de Publicacdao: 01/10/2013).

A matéria em deslinde foi inclusive objeto de Termo de Conciliacao Judicial, firmado
entre o Ministério Publico do Trabalho e a Unidao no ano de 2003. Com vistas a impedir a
ocorréncia de fraudes a aplicacdo da lei trabalhista, bem como a resguardar a Administracao
Publica da responsabilidade sucessiva por eventuais débitos trabalhistas do fornecedor de
mao de obra, fora registrado no referido documento, dentre outros requisitos, a
impossibilidade de terceirizagao pela Administracao Publica de servicos ligados as atividades-
fim de seus dérgaos, assim como a contratacao de cooperativas para uma série de atividades
que demandam, por sua prdpria natureza, estado de subordinacdo (conforme entendimento
esposado no préprio termo).

Dessa forma, foi vedada a contratagdo de cooperativas para: servicos de limpeza;
servicos de conservacao; servicos de seguranca, de vigilancia e de portaria; servigos de
recepcao; servigos de copeiragem; servicos de reprografia; servigos de telefonia; servigos de
manutencao de prédios, de equipamentos, de veiculos e de instalacdes; servicos de
secretariado e secretariado executivo; servicos de auxiliar de escritorio; servicos de auxiliar
administrativo; servigos de office boy (continuo); servicos de digitacdo; servicos de assessoria
de imprensa e de relagdes publicas; servicos de motorista, no caso de os veiculos serem
fornecidos pelo proprio 6rgao licitante; servigos de ascensorista; servicos de enfermagem; e
servicos de agentes comunitarios de saude.

Intentou-se garantir, assim, que o0s servigos eventualmente contratados junto a
sociedades cooperativas fossem prestados coletivamente e com absoluta autonomia dos
cooperados, seja em relacao ao fornecedor, seja em relagao ao tomador de servigos. Ou seja,
consignou-se a possibilidade de terceirizacao apenas de servicos, restando vedado o
fornecimento de trabalhadores (intermediacdo de mdo de obra) a 6rgdos publicos por
cooperativas de qualquer natureza.

E de se ressalvar, porém, uma pequena mudanca de entendimento decorrente de
decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal em sede de Acdo Declaratéria de
Constitucionalidade, no que diz respeito a responsabilidade subsididria da Administracao
Publica. No anterior entendimento sumulado do TST (Sumula n° 331, IV), o simples
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inadimplemento das obrigacOes trabalhistas por parte do empregador (ou cooperativa) ja
implicaria na responsabilidade subsidiaria da Administracdo Publica. Porém, ao julgar a ADC
n® 16, ajuizada pelo Governador do Distrito Federal, o STF veio a reconhecer a
constitucionalidade do disposto no art. 71, § 19, da Lei n® 8.666/93, pelo qual o
inadimplemento de encargos trabalhistas pelo contratado ndo transfere a Administracdo a
responsabilidade do pagamento. Assim, a Corte Suprema considerou que a Administracao
contratante sé poderia ser responsabilizada diante de eventual omissdo no dever de fiscalizar
as obrigacoes do contratado. Por tal razdo, o TST veio, inclusive, a editar o texto da referida
sumula, estabelecendo que os entes integrantes da Administracdo Publica direta e indireta
respondem subsidiariamente caso evidenciada sua conduta culposa no cumprimento das
obrigacdes da Lei n.° 8.666, de 21.06.1993, especialmente na fiscalizacdo do cumprimento
das obrigacdes contratuais e legais da prestadora de servico como empregadora.

Foi seguindo a mesma linha de raciocinio da Justica Trabalhista, que o Tribunal de
Contas da Unido passou a compreender como inviavel a participacao de cooperativas em
licitacOes para tais tipos de servicos nas licitagdes dos entes sujeitos a sua jurisdicdo. Nesse
sentido, vide os seguintes julgados, extraidos da 42 Ed. do Manual de Licitagbes e Contratos
do TCU (sem grifos nos respectivos originais):

Deve o vinculo contratual ser desfeito, quando verificado, durante a execucao contratual
ou ainda na fase de habilitagdao, que a cooperativa atua verdadeiramente na condicdo de
intermediaria de mdo-de-obra ou que surja alteracdo, ainda que ndo registrada
devidamente no 6rgdo competente, nos seus objetivos sociais que tornem impossivel,
fisica ou juridicamente, a subsisténcia do ajuste. Acérddo 22/2003 Plenario (Voto do
Ministro Relator).

Defina, quando da realizagdo de licitacdes para contratacdo de mao-de-obra terceirizavel,
a forma pela qual o labor sera executado com supedaneo em contratagcdes anteriores. Se
ficar patente que essas atividades ocorrem, no mais das vezes, na presenca do vinculo
de subordinacdo entre o trabalhador e o fornecedor de servicos, deve o edital ser
expresso (e fundamentado) quanto a esse ponto, o que autorizara a vedacao a
participacdo de cooperativas de trabalho, ou de mdo-de-obra, de acordo com
entendimento firmado no Acérddo 1815/2003 Plenario. Acordao 975/2005 Segunda
Camara.

Verifique se, pela natureza dos servicos a serem licitados ou pelo modo de execucao
usualmente adotado no mercado em geral, deve haver pessoalidade, habitualidade e
subordinacdo juridica entre a empresa contratada e os técnicos encarregados da
execucao dos servicos, fazendo incluir no edital a vedacdo a participacdo de cooperativas
de trabalho no certame, caso tais requisitos sejam considerados elementos essenciais da
prestacdo de servicos. Acordao 2331/2008 Plenario.

Faz-se oportuno ressaltar que, o TCU veio a consignar, ainda, outras diretrizes para a
regular participacao de sociedades cooperadas em licitacdes para a contratacdao de quaisquer
servicos (mesmo o0s que nao implicariam na necessaria subordinacao). Nesse sentido,
destaca-se que a principal condicao que o TCU ja registrou como necessaria ser estabelecida
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nos instrumentos convocatorios para contratacdo de servicos que viessem a permitir a
participacao de cooperativas foi o acréscimo de 15% sobre o valor de sua proposta. Isso
porque, de acordo com a legislacdo previdencidria, € de responsabilidade do tomador de
servigos de sociedades cooperadas a contribuicdo do aludido percentual sobre o valor da nota
fiscal ou fatura de prestagao dos servicos (Lei n® 8.212/91, art. 22, 1IV). Logo, tal exigéncia
seria um corolario indispensavel a selecao da proposta de fato mais vantajosa ao interesse
publico (CR/88, art. 37, caput e inciso XXI, Lei n® 8.666/93, art. 3°), como relatado no trecho
do julgado abaixo colacionado:

Para as cooperativas, o desconto de 11% é aplicado sobre a cota distribuida aos
cooperados.

Ainda quanto as contribuicdes devidas ao INSS, Sidney Bittencourt, que em sua obra
reuniu analises dos principais pontos polémicos até entdo levantados sobre o assunto,
esclarece que o inciso IV do art. 22 da Lei n® 8.212/1991, acrescido pela Lei n©
9.876/1999, instituiu que o tomador de servigos (no caso a Administracdo) esta obrigado
a recolher 15%, como contribuigdo previdenciaria, sobre o valor bruto da nota fiscal ou
fatura, relativamente aos servicos prestados por cooperados, por intermédio de
cooperativas.

Assim, quando a comiss3ao julgadora acresce 15% na proposta da cooperativa esta
buscando aferir a proposta mais vantajosa, ja que esse recolhimento € uma obrigacdo
legal dos tomadores de servicos de cooperativas junto ao INSS. Acorddo 307/2004 —
Plenario (Voto do Ministro Relator).

O entendimento acima exposto comegou a se irradiar pelos Tribunais de Contas dos
Estados e, por conseguinte, passou a ser aplicado a Administracao Publica de todas as
esferas de governo, o que veio a provocar uma série de restricoes a participacdo de
sociedades cooperadas em torneios licitatérios de varios entes e 6rgaos.

Foi diante da referida situacao, e ainda antes ainda da edicao da Lei n® 12.690/12,
que o legislador ordinario implementou alteracdo no texto do art. 3°, § 1°, I, da Lei n°
8.666/93, por meio da Lei n® 12.349/10, passando a prever de forma expressa a
impossibilidade de os agentes publicos responsaveis pela conducdo de procedimentos
licitatorios “admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocacdo, clausulas ou condigoes
que comprometam, restrinjam ou frustrem o seu carater competitivo, inclusive nos casos de
sociedades cooperativas”" (sem grifo no original).

Ocorre, como se percebe, que inobstante a referida previsao, a legislagao nao trouxe
solucdo pratica para o problema de fato constatado pela Justica do Trabalho e pelos Tribunais
de Contas, qual seja, a existéncia de cooperativas que apenas atuam como intermediarias de
mao de obra, a fim de sonegar o pagamento das obrigacOes trabalhistas, tributarias e
previdencidrias (13° salario, férias, aviso prévio, Fundo de Garantia por Tempo de Servico
(FGTS), multa sobre os valores depositados (no caso de dispensa sem justa causa), adicional
de horas extraordinarias, salario-maternidade, dentre outros), e, com isso, ainda angariar
vantagens competitivas em processos licitatorios publicos.
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Nessa toada, é assaz destacar o ponto nevralgico das irregularidades apontadas, que
¢ a presenca dos elementos caracteristicos da relacao de emprego na forma de prestagao dos
servicos pelos cooperados: pessoalidade, onerosidade, continuidade, subordinacao e
intencionalidade. Dentre os referidos elementos, a subordinacdo se sobreleva como o
principal elemento caracterizador da relagdo de emprego, uma vez que na contratagao de
falsas cooperativas necessariamente se estabelece relagdao de subordinagao, seja entre os
“cooperados” e o “presidente” ou o “érgdao de administracdo” da sociedade, seja diretamente
entre os “cooperados” e o tomador de servicos. Nao se revela dentre os cooperados,
portanto, o animus espontdneo de se tornar membro da sociedade cooperada
desempenhando fungdes de forma autdnoma, de forma a contribuir com o resultado social e
dele participando, na medida de seus esforcos.

Revelando a falta de solucao efetiva para a problematica enfrentada nas contratacoes
de sociedades cooperativas, cabe ressaltar, inclusive, que mesmo apds a alteracao legal
promovida no inciso I do § 1° do art. 3° da Lei de Licitagcdes e Contratos, acima referida, o
TCU aprovou na sessio de 11.07.12 a Sumula n°® 281, segundo a qual, “E vedada a
participagdo de cooperativas em licitacdo quando, pela natureza do servico ou pelo modo
como é usualmente executado no mercado em geral, houver necessidade de subordinacao
juridica entre o obreiro e o contratado, bem como de pessoalidade e habitualidade”.

Diga-se, por fim, que ndo sé na contratagdo de cooperativas, mas na realizacdo de
qualquer terceirizacdo, mesmo quando incialmente licita, por envolver atividade-meio, a
Administracdo pode praticar irregularidade ao permitir/incorrer nos elementos tipicos das
relagdes empregaticias no seu envolvimento com as pessoas prestadoras de servicos
terceirizados. Nesse sentido, frisa-se, sao mais sensiveis a tal ocorréncia, justamente, os
servicos descritos no Termo de Conciliagao firmado entre o Ministério Publico do Trabalho e a
Unido, pois, como destaca o teor do préprio documento, para tais atividades, o labor, “por
sua propria natureza”, demanda a “execucdo em estado de subordinacdo”. Logo, sempre que
se deseja terceirizar a prestacdo desse tipo de servico, os gestores publicos devem tomar
cautelas para que nao haja implicacdes decorrentes de relacdo empregaticia. Deve a
Administracdo, para isso, prever nos instrumentos convocatérios que os contratados
disponibilizem preposto, que teria a fungdo de representa-los e atuar como intermediario
junto a Administragao.

Nesse sentido, transcreve-se, pelo carater didatico, trecho do relatério constante do
Acordao n° 2085/2006 — Plenario, TCU, e, abaixo, trecho do voto do Ministro Relator Marcos
Vinicios Vilaga proferido no mesmo julgado (sem grifos no original):

Relatoério

(...)

2.1.1. A terceirizacdo de servicos deve-se pautar nos aspectos legais, sem jamais se
afastar do interesse publico, principio norteador da Administracdo Publica. Assim, ao
mesmo tempo em que se deve buscar meios mais econdmicos para aplicacdo dos recursos
publicos, em face do principio da economicidade, inconcebivel é afastar-se da finalidade
maior do Estado, que é o bem-estar do cidadao.
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2.1.2. Os valores sociais do trabalho foram ressaltados ja@ no primeiro artigo da Carta
Magna, como um dos fundamentos do Estado Democrético de Direito, sendo que o direito
ao trabalho fora assegurado como um direito social pelo art. 6° da Constituicao Federal.
Assim, a Administragdao Publica é impedida de valer-se da mera intermediacdo de mao-de-
obra, como forma de buscar reducao de custos.

(...)

2.1.4. Ha casos na Administracdo Publica de destinar-se a terceirizacdo quase o mesmo
montante de recursos despendidos & remuneracdo de seu préprio quadro de pessoal. E
um exemplo tipico de que muitas vezes esse processo tornou-se a regra, em detrimento
da realizacdo de concursos para contratacdo de servidores.

2.1.5. Portanto, ndo ha que se admitir a terceirizacdo como a regra para a Administracao
Publica prestar servicos a sociedade, mas sim, como a excegao, nos casos em que Se Visa
destinar ao setor privado atividades nao finalisticas do érgao/entidade, que possam ser
desempenhadas por aqueles nelas mais especializados, obtendo, dessa forma, mais
eficiéncia na prestacdo desses servicos e permitindo ao 6rgao/entidade focar-se mais
precisamente na sua atividade-fim. Pois, assim, estar-se-a evitando o risco de ver-se
naufragar a razao de existir do proprio érgao/entidade, o que impde o questionamento
guanto a sua concessao a iniciativa privada ou, no caso de empresa publica, sua
privatizacao.

2.1.6. Em que pese todo o exposto, a terceirizacdo de servigos, ainda, carece de uma
legislacdo mais especifica, 0 que tem proporcionado inimeras reclamagOes trabalhistas
objetivando a responsabilizacdo subsidiaria da Administracdo Publica e, em muitos casos,
o reconhecimento do vinculo empregaticio entre esta e o trabalhador terceirizado.

2.1.7. A Justica do Trabalho e o Ministério Publico do Trabalho tém restringido as
atividades passiveis de terceirizacdo, tendo em vista que as empresas privadas, bem como
0 setor publico, muitas vezes utilizam o modelo da terceirizacdo de forma muito ampla,
relegando a execucdo indireta atividades muitas vezes ligadas a sua atividade finalistica.
2.1.8. Em principio, é imperioso considerar que a terceirizacdo, tanto na Administracdo
Publica, quanto no setor privado, ndo pode compreender elementos caracterizadores da
relacdo de emprego entre o obreiro e o tomador de servicos.

2.1.9. Segundo a doutrina e a jurisprudéncia solidamente edificadas, o vinculo
empregaticio caracteriza-se na relacdo de trabalho constituida dos seguintes atributos:
pessoalidade (os servigos devem ser prestados pessoalmente), onerosidade (os
servicos devem ser remunerados), continuidade (os servigos devem ser prestados de
forma nao-eventual), subordinacdo (na prestacdo dos servicos, o agente deve acatar
ordens, ou aguarda-las) e intencionalidade (vontade do trabalhador de constituir a
relacdo de emprego). Portanto, entende-se que:

- 0 tomador ndo pode exigir a caracterizacdo da pessoalidade na figura do obreiro, vez
gue os servicos podem ser realizados por qualquer empregado da terceirizada,
devidamente capacitado para tanto e, também, ndo pode remunera-lo diretamente, fato
que incumbe ao fornecedor de servigos, que deve, inclusive, ter total autonomia, quanto a
seus proprios empregados;

- ndo pode haver subordinagdo juridica entre o obreiro e o tomador, vez que o primeiro
ndo esta sujeito ao poder de diregdo deste, devendo reportar-se diretamente a
contratada, ou a um preposto da mesma. Ja a subordinacdo técnica pode ficar
evidenciada com o tomador, que da as ordens técnicas de como pretende que o servigo
seja realizado;
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- ndo pode haver controle de horario pelo tomador, pois o que se objetiva é a prestacao
dos servicos nos moldes contratuais; e

- a empresa prestadora de servicos deve ter empregados permanentes, embora prestando
servigos para tomadores diversos.

2.1.10. Uma outra diretriz impeditiva de execucdo indireta de atividades proprias dos
orgdos e entidades publicas a ser observada é a que reside no poder de policia e na
pratica de atos administrativos em geral.

2.1.11. O poder de policia pode ser entendido como a atividade do Estado que consiste
em limitar o exercicio dos direitos individuais em beneficio do direito publico, cabendo ao
agente promover tal limitacdo exclusivamente em virtude de lei, e o ato administrativo,
trata-se de uma declaracao do Estado, ou de quem o represente, que produz efeitos
juridicos imediatos, com observancia da lei, sob regime juridico de direito publico e sujeito
a controle pelo Poder Judiciario. Ressaltando-se que, para representar o Estado, exige-se
a capacidade e a competéncia legal, o que jamais poderd ser atribuido ao setor privado.
2.1.12. Dessa forma, depreende-se que toda atividade que possuir atribuicdes de poder
de policia ou que pratique atos administrativos nao podera ser relegada a terceirizacdo,
Vez que, nesses casos, tornam-se inerentes ao proprio Estado.

(..)

Voto

2. A terceirizacdo de servicos na Administracdo Publica vem merecendo a atengdo desta
Corte de Contas ja ha algum tempo. A preocupacdo maior € a possibilidade de violagdo a
exigéncia constitucional de concurso publico para a contratacdo de servidores. Assim é
gue o Decreto n.° 2.271/97, aplicdvel a administracdo direta, autarquica e fundacional,
veda a execucdo indireta das atividades inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo
plano de cargos do érgdo ou entidade, ressalvada expressa disposicao legal em contrario
(art. 19, § 29). Com relacdao as empresas estatais e sociedades de economia mista, tem
prevalecido nesta Corte entendimento coincidente com o expresso naquele Decreto, no
sentido de que a terceirizagdo é legitima, desde que ndo implique a execucdao de
atividades inerentes aos quadros préprios dessas entidades. Nesse sentido, por exemplo,
as Decisdes n.° 128/93 - Plenario sigilosa, n.°© 334/95 - Plenario, n.° 1.465/2002 -
Plenario, Acordao® 243/2002 - Plenario, e, mais especificamente quanto a Caixa
Econdmica Federal, Acorddos n.° 71/2003 e 17/2004, ambos do Plenario.

3. Mas ha outras preocupacoes além da necessidade de concurso para ingresso no servigo
publico, tais como:

- a terceirizacdo ndo deve envolver subordinacdo nem pessoalidade, pois nao se trata de
intermediacdo de mao-de-obra, mas contratacao de servigos;

- ndo devera ser terceirizada atividade-fim da entidade.

2.2 Da Participacao de Cooperativas de Trabalho em Licitagbes a Luz das
Inovacoes Trazidas pela Lei n°© 12.690/12:

Feita a digressdo acima, passa-se a analise da matéria objeto de questionamento da
autoridade consulente junto a esta Corte de Contas, sob o prisma da regulamentacao trazida
pela novel legislagao.

Conforme defendido no parecer juridico juntado ao presente processo de consulta, o
art. 10, § 29, do citado diploma legal possibilitaria as cooperativas de trabalho, sejam elas de
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producdo ou de servico, a participacao indiscriminada em processos licitatorios e, por
consectario, poderiam ser celebrados com tais sociedades os contratos decorrentes dos
respectivos certames, nos quais as mesmas se sagrassem vencedoras. Transcreve-se, assim,
o citado dispositivo:

Art. 10. A Cooperativa de Trabalho podera adotar por objeto social qualquer género de
servico, operagao ou atividade, desde que previsto no seu Estatuto Social.

(...)

§ 2° A Cooperativa de Trabalho ndao podera ser impedida de participar de
procedimentos de licitacdo publica que tenham por escopo 0s mesmos servicos,
operagOes e atividades previstas em seu objeto social. (sem grifo no original)

Ocorre, entretanto, que o referido dispositivo ndao traz, em verdade, nenhuma
inovacao ao sistema legislativo vigente. Como ja afirmado no tépico acima, jamais houve no
Ordenamento Juridico Positivo qualquer vedacdo a participacao de sociedades cooperativas
em procedimentos de licitagdo publica. Pelo contrario, percebe-se que o citado dispositivo
apenas reforca norma preexistente, ja referida alhures, qual seja, o art. 3°, § 19, I, da Lei de
LicitagOes e Contratos.

Logo, se a Unica inovacao relativa a tematica da contratacdo e da participacdo de
cooperativas de trabalho em licitagdes publicas fosse a referida no dispositivo retro
mencionado, nao existiria qualquer razdo para dar tratamento diverso a matéria. Ou seja,
ante a ndo resolucao da problematica atinente a presenca dos elementos caracterizadores da
relagdo de emprego na contratagao de cooperativas que apenas visam arregimentar mao de
obra, a fim de burlar, sobretudo, a legislacdo trabalhista, sem duvidas, persistiria o
entendimento consolidado nas jurisprudéncias das cortes trabalhistas e do TCU.

Destarte, permaneceria inviavel a participacdo de cooperativas quando, pela natureza
do servico a ser contratado ou pelo modo como este € usualmente executado, houver
necessidade de subordinacdo juridica entre o obreiro e o contratado, bem como de
pessoalidade e habitualidade na prestacao de servigos. A priori, as cooperativas de trabalho ja
nao poderiam competir em licitagdes cujo objeto envolvesse qualquer daquelas atividades
descritas no Termo de Conciliagdo Judicial firmado entre a Unido e o MPT (acima
relacionadas).

E ndo poderia ser outro o entendimento dado a matéria, uma vez que ao mesmo
tempo em que a Constituicdo da Republica no § 2° do art. 174 informa como principio da
atuacdo do Estado no Dominio Econdmico o apoio ao cooperativismo (verdadeiro, diga-se),
ela estabelece como garantia fundamental o direito social ao trabalho (arts. 6° e 79), que,
portanto, também deve ser objeto de protecdo do Poder Publico. Assim, o Estado deve
garantir o direito do trabalhador, hipossuficiente, quando este trava verdadeira relagao de
emprego com falsas cooperativas ou com os tomadores de servigo destas.

No entanto, a Lei n® 12.690/12 trouxe outros dois dispositivos que merecem ser
objeto de consideracdo. Nos termos do § 1° do art. 29, a autonomia caracteristica das
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sociedades cooperativas “deve ser exercida de forma coletiva e coordenada”. E, conforme o
art. 79, § 69, as atividades das Cooperativas de Trabalho que se voltam a prestacao de
servigos, “quando prestadas fora do estabelecimento da cooperativa, deverao ser submetidas
a uma coordenacao com mandato nunca superior a 1 (um) ano ou ao prazo para a realizacao
dessas atividades , eleita em reunido especifica pelos sdcios que se disponham a realiza-las,
em que serao expostos 0s requisitos para sua consecucao, os valores contratados e a
retribuicdo pecuniaria de cada sécio participe”.

Pela leitura dos dispositivos acima transcritos, compreende-se que o legislador
intentou criar solugdo que, sem desfigurar a natureza associativa das sociedades cooperadas,
viesse a afastar o elemento de subordinagao existente quando o tomador de servicos,
incluindo a Administracdo Publica, contrata com cooperativas de trabalho, mormente para
aqueles servicos expressamente identificados no Termo de Conciliagao Judicial formalizado
entre a Unidao o MPT. Isso porque as atividades ali relacionadas, em regra, ndao exigem do
prestador a posse de instrumentos de producao necessarios a execucao dos servicos, ou
elevado grau de conhecimento técnico, de modo a garantir que o desempenhem com relativa
independéncia; e, ainda, necessitam do comparecimento de pessoas ao local de realizacdo
das atividades, mormente para cumprimento de jornada preestabelecida. Soma-se a isso o
fato de que os cooperados, por nao terem entre si relagao de subordinagao, seriam
necessariamente submetidos ao controle por parte do tomador de servigos, a fim de aferir 0
cumprimento das tarefas por parte de cada um dos prestadores. Logo, como se percebe pela
descricao da execucao das atividades, estariam necessariamente presentes elementos
suficientes para caracterizar a existéncia de relacdo de emprego, o que somente seria evitado
mediante a inviabilizacao da participacao de sociedades cooperadas.

Nota-se, assim, que a Lei n® 12.690/12 criou a figura da coordenacao das atividades
exatamente para afastar o controle direto por parte do tomador de servigos de sociedades
cooperativas, quebrando, dessa forma, a subordinacao direta. Conforme o art. 79, § 69, apds
a exposicao dos requisitos para a consecucao, valores contratados e retribuicdo pecunidria a
ser recebida por cada um dos cooperados que vierem a executar as atividades, cabera a cada
um dos associados manifestar interesse em participar da prestacao dos servicos fora do
estabelecimento. Feita essa definicao, os cooperados que irdo executar as atividades deverao
eleger a o(s) coordenador(es) das atividades, a quem, por consectario logico, cabera o
controle das atividades dos cooperados.

Verifica-se que a figura criada na lei objeto de questionamento se assemelha ao que
se encontra na jurisprudéncia do TCU quanto ao relacionamento do contratante diretamente
com o contratado ou com preposto dele nos demais casos de terceirizagcao, existente com a
mesma intencdo de afastar a existéncia de trabalho subordinado. Quanto ao tema, a fim de
evitar maiores alongamentos, remete-se a parte final do tdpico acima, com especial atencao
aos trechos negritados do acordao naquela oportunidade colacionado.

Dessa forma, considerando ainda que a Administracao se limitaria a descrever a forma
de execucao dos servicos no instrumento convocatério da licitacdao, cabendo aos prdprios
cooperados assentir em executa-los e, por meio de sua coordenacao, definir a forma e as
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pessoas que prestardo os servicos, obedecidos os requisitos editalicios, restariam afastados
os elementos da pessoalidade (que determinada pessoa preste o servico) e habitualidade
(n3o eventualidade na prestacao) durante a execucao de contratos eventualmente firmados
com cooperativas de trabalho prestadoras de servicos. A intencionalidade, que é a vontade de
constituir relacao de emprego por parte do trabalhador, por sua vez, estaria descaracterizada
pelo esclarecimento a ser prestado pela prépria cooperativa na “reunido especifica” de
exposicao dos termos para a prestacao dos servigos (Lei n® 12.690/12, art. 79, § 6°). Por
Ultimo, abstendo-se a Administracdo de efetuar pagamentos diretos aos prestadores de
servico, somente efetuando o repasse dos valores contratados a propria cooperativa, a quem
caberia distribuir as quantias, na medida da execucao dos servicos por cada sdcio participe,
conforme definido pelos proprios cooperados, nao ha de se falar em onerosidade.

Logo, no entendimento desta Divisao Técnica, por forca dos citados dispositivos, e
partindo do pressuposto que os mesmos sejam fielmente observados, depreende-se como
inexistente a presuncao de que nas atividades relacionadas no termo de conciliacdo acima
mencionado, quando contratadas junto a cooperativas, estejam necessariamente imbuidas do
elemento subordinacdo, viabilizando, por conseguinte, a participacdo desse arranjo societario
em licitagdes publicas e sua contratagao para a execucdo de tais servicos. Nesta hipdtese,
porém, reitera-se a essencialidade de a Administracao se resguardar para ndao incorrer nos
demais elementos intrinsecos a relacao empregaticia, conforme descrito no paragrafo acima.

2.3 Ultimas Consideracdes Necessarias:

Apds todas as exposicoes acima realizadas, nota-se que se torna fundamental a
pontuagao de duas ressalvas que foram mencionadas en passant alhures, a fim de que nao
haja compreensdao equivocada acerca da possibilidade de terceirizacgdo da prestacao de
servicos pela Administragdo Publica e de participagdo e contratagdo de sociedades
cooperativas, que se sagrem vencedoras de regular torneio licitatdrio.

A) Obrigatoriedade de licitude da terceirizacao.

A primeira ressalva a ser efetuada diz respeito a licitude ndao da possibilidade de
participacdo de sociedades cooperativas de trabalho em licitacdes destinadas a prestacdo de
servicos, mas sim da propria terceirizacdo promovida pelo Poder Publico. E que a
Administragdo apenas pode transferir a terceiros as atividades materiais acessorias,
instrumentais ou complementares a suas atividades-fim, ou seja, conforme o entendimento
aceito e adotado nos tribunais brasileiros é viavel a contratacdo de terceiros, mas desde que
ndo seja para realizar atividades finalisticas de um drgao ou para realizar atividades cuja
incumbéncia é de servidores de seu quadro efetivo. Nesse sentido, ha reiteradas decisdes do
Tribunal de Contas da Unido sobre a matéria:

E indevida a contratacdo de mao-de-obra terceirizada ou de prestadores de servico para
0S cargos inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo Plano de Cargos e Salarios
da empresa, por constituir inobservancia ao disposto no art. 37, inciso II, da Constituicdo
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Federal. A contratacdo de empresa especializada em locacdo de mao-de-obra deve
restringir-se as situacdes em que as caracteristicas intrinsecas dos servigos impossibilitem
a contratagdao da prestacdo dos mesmos. (sem grifo no original). Acérddao 1021/2007
Plenario.

Abstenha-se de permitir subcontratacdo ou de realizar licitacdo para contratar empresa
prestadora de servicos para o desempenho de atividades andlogas aquelas
desempenhadas por servidores de seu quadro, conforme previstas em seu Plano de
Carreiras, Cargos e Salarios, nos termos do Decreto n® 2.271/1997. Acordao 215/2008
Plenario.

Igual disposicao é contida no art. 1°, § 29, do Decreto n° 2.271/97, que dispde sobre
a contratacao de servicos pela Administracao Publica Federal, verbis:

§ 2° N3o poderdo ser objeto de execucdo indireta as atividades inerentes as categorias
funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgdo ou entidade, salvo expressa
disposicao legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente,
no ambito do quadro geral de pessoal.

Acresca-se que também sdo indevidas as terceirizagdes sempre que a atividade a ser
desempenhada envolva o exercicio do poder de policia ou a pratica de atos administrativos,
que apenas podem ser efetivados por servidores publicos.

Ressalta-se que a ndo observancia das regras relativas ao processo de contratacdo de
pessoal expostas acima, além de implicar na nulidade do ato administrativo, dara ensejo a
punicao da autoridade responsavel pela terceirizacdo ilicita, como previsto, inclusive, na
propria Constituicdo Federal, em seu art. 37, § 29. A conduta, diga-se, pode tanto
caracterizar ato de improbidade administrativa previsto na Lei n°® 8.429/92 quanto ser
subsumida em tipo penal definido no Decreto-Lei n® 201/67.

E de se registrar, ainda, que, além do requisito material acima descrito, a
Administracdo deve pautar suas acdes no principio da eficiéncia (CF/88, art. 37, caput), que
impOe ao gestor a verificacao da economicidade das terceirizagdes de atividades, podendo
haver a sua responsabilizacao por contratacdes antieconémicas.

B) Da participacao de cooperativas de trabalho em licitacoes.

A segunda ressalva diz respeito ao fato evidente de que a simples alteracao do
regramento legal da matéria, com a criacdo de mecanismos capazes de afastar os elementos
caracterizadores da relacdao de emprego, ndo tem o condao, de per si, de alterar a realidade
fatica. Assim, é logico que permanecem e permanecerdo a existir falsas cooperativas em
funcionamento, sendo ululante que os dispositivos legais citados ndo autorizam a
Administracdo a contratar junto a cooperativas fraudulentas, entendidas estas como as que
se consubstanciam em verdadeiras empresas arranjadas sob a forma de “sociedade
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cooperativa” tao somente a fim de burlar a legislagao vigente e, apenas, arregimentar mao de
obra, isto &, aquelas nas quais esta ausente a affectio societatis.

A prépria Lei n° 12.690/12 ndo deixou de atentar para esta realidade ao informar
requisitos de regularidade da constituicao e funcionamento de cooperativas, jpsis litteris:

Art. 4° A Cooperativa de Trabalho pode ser:

(...)

II - de servico, quando constituida por socios para a prestacao de servigos especializados
a terceiros, sem a presenca dos pressupostos da relacdo de emprego.

(...)

Art. 5° A Cooperativa de Trabalho ndo pode ser utilizada para intermediacdo de
mao de obra subordinada. (sem grifos no orginal).

Destarte, infere-se que mesmo apds a edicao da Lei n® 12.690/12, na hipdtese de a
Administragao vir a contratar sociedades que atuam como meras intermediadoras de mao de
obra, por ndo observar o dever de diligéncia nas contratacdes e na fiscalizagdo dos contratos
firmados, ela permanecera a ser responsabilizada, tanto pelo descumprimento da legislacdo
previdencidria, implicando na imputacao de multas e juros pelo INSS, como pelo pagamento
de verbas de natureza trabalhista devidas pelo descumprimento das obrigagdes contratuais e
legais da “cooperativa” (ou empresa) interposta, nos exatos termos da Sumula 331, IV e V,
do TST, verbis:

IV - O inadimplemento das obrigacdes trabalhistas, por parte do empregador, implica a
responsabilidade subsididria do tomador dos servicos quanto aguelas obrigacdes, desde
que haja participado da relagdo processual e conste também do titulo executivo judicial.

V - Os entes integrantes da Administracdo Publica direta e indireta respondem
subsidiariamente, nas mesmas condicdes do item IV, caso evidenciada a sua conduta
culposa no cumprimento das obrigagdes da Lei n.° 8.666, de 21.06.1993, especialmente
na fiscalizacdo do cumprimento das obrigacdes contratuais e legais da prestadora de
servico como empregadora. A aludida responsabilidade n3ao decorre de mero
inadimplemento das obrigacdes trabalhistas assumidas pela empresa regularmente
contratada.

E nesse sentido que vem se posicionando a jurisprudéncia péatria atualmente,
conforme se percebe pela ementa de recentes julgados da Justica Laboral, posteriores as
alteracOes trazidas pela Lei n® 12.690/12 (sem grifos nos originais):

COOPERATIVA. RELA(,‘AO DE EMPREGO. TERCEIRIZACAO. ADMINISTRACAO PUBLICA.
RESPONSABILIDADE SUBSIDIARIA. SUMULA N© 331, DO C. TST. A questdo do vinculo
entre a cooperativa e os cooperados deve ser analisada sob o prisma do principio da
primazia da realidade, por meio do qual a verdade dos fatos se sobrepde a verdade formal
no que diz respeito as relagbes de emprego. Nas hipéteses de inadimplemento do
empregador, o tomador de servicos é responsavel subsidiariamente pelas verbas devidas
ao trabalhador, ainda que se trate de ente integrante da administracdo publica, consoante
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o entendimento cristalizado na Sdmula n°® 331 do C. TST. (TRT-1 - RO:
1290007020065010008 RJ, Relator: Valmir De Araujo Carvalho, Data de Julgamento:
13/11/2012, Segunda Turma, Data de Publicacdo: 15-01-2013).

TERCEIRIZACAO. COOPERATIVA. VINCULO EMPREGATICIO. RESPONSABILIDADE
SUBSIDIARIA DO TOMADOR DE SERVICO. ORGAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA.
SUMULA N° 1 DO EGREGIO TRT/RJ. Verificando-se que a cooperativa funcionou como
empresa de intermediacdo de mdo-de-obra, 0o que descaracteriza a figura da associacdo
livre do obreiro na realizacdo de uma empreitada norteada pelo espirito cooperativista,
afastada esta a aplicacdo do art. 442, da CLT, recentemente revogado pela Lei n® 12.690,
de 19 de julho de 2012 e o abrigo da Lei n® 5.764/71. Assim, é possivel o reconhecimento
da existéncia do vinculo empregaticio com o ente pseudamente identificado como uma
cooperativa. Sendo a tomadora de servicos um 6rgdao da Administracdo Publica, esta
respondera de forma subsididria pelo crédito reconhecido judicialmente. Desta forma,
permanecem resguardados os direitos do trabalhador diante de eventual inadimpléncia da
empresa interposta. A responsabilizacdo dos 6rgdos da Administracdo Publica se justifica,
uma vez que estes incorrem em culpa /in eligendo ou in vigilando, conforme o
entendimento jurisprudencial pacificado na Sumula n° 331, V, do Colendo TST, e na
Sumula n° 1, do Egrégio TRT da 1@ Regido. (TRT-1 - RO: 01385000220095010059 R]J,
Relator: Rogerio Lucas Martins, Data de Julgamento: 12/02/2014, Sétima Turma, Data de
Publicacdo: 19/02/2014).

COOPERATIVA. VINCULO DE EMPREGO. FRAUDE. VIOLAGAO DO PRINCIPIO
CONCURSIVO. A contratacdo da cooperativa pelo ente publico tinha como propésito burlar
0 _principio _concursivo, previsto no art. 37, II e § 2°, da CR, precarizando os direitos
trabalhistas. Portanto, nula, nos termos do art. 99, da CLT c¢/c arts. 39 e 59, da Lei
12690/12, pois viola os principios que regem uma verdadeira cooperativa, devendo ser
afastada, na hipotese, a aplicacdo do art. 442 da CLT . (TRT-1 - RO:
1588006620085010205 RJ , Relator: Patricia Pellegrini Baptista Da Silva, Data de
Julgamento: 04/02/2013, Terceira Turma, Data de Publicagdo: 05-04-2013).

CONTRATACAO ATRAVES DE COOPERATIVA. FRAUDE. VINCULO EMPREGATICIO
RECONHECIDO. E fraudulenta a apropriacdo da forca de trabalho através de cooperativa
gue funciona tdo-somente como intermediadora da mao-de-obra para a realizacdao de
trabalho. Impor ao trabalhador a associagdo a cooperativa como condicdo a obtengdo da
vaga na tomadora de servicos é pratica fraudulenta, em total desrespeito a legislacao
social e ao principio da affectio societatis que deve nortear a associacdo cooperativista.
Ademais, a prestacdo de servigos cooperativados diretamente no estabelecimento da
contratante, na realizacao de atividade permanente do tomador, como ocorreu in casu,
descarateriza a esséncia do cooperativismo, desvirtuando o instituto. Dai porque merece
ser mantida a decisdo de origem. Recurso ordinario da 123 reclamada ao qual se nega
provimento. (TRT-2 - RO: 2384520115020 SP 00002384520115020004 A28, Relator:
RICARDO ARTUR COSTA E TRIGUEIROS, Data de Julgamento: 12/11/2013, 4@ TURMA,
Data de Publicagao: 25/11/2013).

TERCEIRIZACAO. CONTRATACAO POR MEIO DE COOPERATIVA. FRAUDE. VINCULO
EMPREGATICIO CONFIGURADO COM A PRIMEIRA RECLAMADA. A vedacdo legal
mencionada no Estatuto Celetista aplica-se apenas para as relagdes que se estabelecem
entre a verdadeira cooperativa e o0 auténtico cooperado. Isto quer dizer que aquela ndo
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pode ter finalidade lucrativa com a intermediacdo de mao-de-obra, e que 0s servicos
prestados pelos cooperados sejam espontaneos, sem subordinacdo juridica, como forma
de colaboracdo mutua ou por caridade, intencOes altruistas, dedicacdo ou, ainda, por
empreendimentos comuns dos cooperados. Presentes os requisitos do liame empregaticio
entre o cooperado e a cooperativa, ou entre este e o tomador dos servicos, o trabalhador
sera um empregado e ndao um cooperado. (TRT-1 - RO: 7978220115010051 R] , Relator:
Volia Bomfim Cassar, Data de Julgamento: 15/05/2013, Segunda Turma, Data de
Publicacdo: 22-05-2013).

Logo, é dever do gestor e das demais pessoas que conduzem 0s processos de
contratacao administrativa, até mesmo com o fim de afastar a sua responsabilizacao pessoal
pelos prejuizos causados a Administracdao Publica, decorrentes do pagamento de verbas em
razdo do descumprimento da legislacdo previdenciaria e trabalhista, buscar a ndo contratacdo
de cooperativas fraudulentas, por meio do estabelecimento de requisitos de comprovagao de
regularidade das sociedades cooperativas participantes de processos licitatorios.

Sobre o tema (estabelecimento de requisitos especificos de habilitacdo), é mister
destacar entendimento em sentido contrario ja prolatado no ambito do TCU, conforme voto
constante do Acérdao n° 1.815/2003 — TCU — Plenario, de lavra do douto Ministro Relator
Benjamin Zymler, como se percebe pela leitura dos seguintes trechos (sublinhou-se):

...No que se refere aos critérios de habilitacdo, ndo pode o administrador inovar, exigir
algo ndo previsto no ordenamento juridico. A Lei n® 8.666/93, em que pese nao vedar a
participacdo de cooperativas, ndo estabeleceu normas de habilitacdo especificas para
esse tipo de sociedade, como seria desejavel, particularmente apds a alteragdo do
Enunciado n° 331 do TST, que estendeu a responsabilidade pelos encargos trabalhistas
para a Administracao Publica, quando tomadora de servigos.

As exigéncias para a habilitacdo dos licitantes, sejam eles cooperativas ou nao, sao
aquelas definidas no Estatuto das LicitacOes.

(,...)

E, portanto, de extrema delicadeza a situacdo enfrentada pela Administracdo Publica: de
um lado, a lei n® 8.666/93 ndo permite a formulacdo de exigéncias na fase de
habilitagdo que afastem as cooperativas inidoneas. De outro, a garantia para execugao
do objeto contratado esta limitada a apenas 5% do valor do contrato, na forma do § 2°
do art. 56 da Lei n° 8.666/93. Em se tratando de falsa cooperativa, com grande
probabilidade de condenacdo na Justica do Trabalho, facil perceber que essa garantia
podera vir a tornar-se insuficiente para fazer frente as condenagGes a serem arcadas pela
Unido e suas entidades, em decorréncia dos encargos trabalhistas ndo pagos pelo
empregador (Enunciado n® 331). Ademais, a caugdao deve ser devolvida ao fim do
contrato, justamente no momento a partir do qual espera-se o maior numero de
demandas trabalhistas.

Em conclusdo, entendo que a atuacdo do administrador deve pautar-se pelo cuidado na
definicdo do modo como o objeto da licitacdo deva ser executado. Somente assim serd
possivel evitar a contratacdo de entidades fraudulentas, mediante a prévia definicdo da
natureza dos servigos a serem executados.

(..))
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Conforme explanado, a Lei n® 8.666/93 nao fornece ao administrador meios para avaliar
a idoneidade das sociedades cooperativas.

Consta das fls. 166/172 (vol. principal) parecer de lavra do Dr. Guilherme Krueger,
advogado da Organizacdo das Cooperativas Brasileiras, aparentemente solicitado pelo
Banco Central do Brasil. Nesse documento, o douto parecerista sugere que um dos
elementos para verificar a idoneidade das cooperativas é a observancia do cumprimento
do inciso XI do art. 4° da Lei n® 5.764/71, que estabelece como trago distinguidor das
cooperativa em relacdo as demais sociedades:

“Art. 4. As cooperativas sdo sociedades de pessoas, com forma e natureza juridica
proprias, de natureza civil, ndo sujeitas a faléncia, constituidas para prestar servicos aos
associados, distinguindo-se das demais sociedades pelas seguintes caracteristicas:

XI - drea de admissdo de associados limitada as possibilidades de reunido, controle,
operacoes e prestacdo de servigos.”

Se fosse facultado ao administrador, no momento da habilitacdo, verificar esse quesito -
0 gue considero ndo autorizado pela Lei -, seria de questionar a legitimidade inclusive da
Tecnocoop Informatica, autora das Representacbes constantes dos processos TC
008.013/2003-0 e TC 008.058/2003-1, apensados, uma vez que a entidade possui sede
na cidade do Rio de Janeiro, mas atua em ambito nacional (conforme consta dos
estatutos, a fl. 28 do vol. principal do TC 008.058/2003-1), o que é corroborado pelo fato
de demandar o direito de participar de licitacdes em diversos estados da federagao (Sao
Paulo - Concorréncia n® 21/2002; Espirito Santo e Rio de Janeiro - Concorréncia n©
019/2002; Minas Gerais - Concorréncia n® 027/2002).

Esta Divisdao Técnica, data maxima vénia, ndo coaduna com o entendimento esposado
no voto acima transcrito.

Embora seja unissono e pacifico que os requisitos de habilitagdo devem se limitar aos
previstos nos art. 27 a 31 da Lei n° 8.666/93, compreende-se como viavel a exigéncia de
prova de regularidade na constituicdo e funcionamento das sociedades cooperadas que
almejam participar de um processo licitatdrio, sendo o estabelecimento de tais exigéncias,
inclusive, como ja afirmado, um dever do gestor e/ou demais pessoas que conduzem a
licitacdo e contratacdo, como forma de afastar sua responsabilidade por prejuizos sofridos
pela Administracdo. E que a propria Lei n® 8.666/93, em seu art. 30, inciso IV, admite que
seja exigida como documentacao relativa a qualificacao técnica a “prova de atendimento de
requisitos previstos em lei especial, quando for o caso”.

A compreensao dada ao dispositivo acima referido é que, sempre que a lei exija, para
o desempenho de determinada atividade, o atendimento de algum requisito especial como, v.
g., a autorizacdo da Anvisa para comercializagdo de medicamentos, é licito a Administracao
determinar aos interessados que comprovem a aptidao comercializar o objeto ou prestar o
servigo de forma regular.

Assim, por exemplo, se a Lei n® 12.690/12 exige como requisito de regularidade da
constituicao e funcionamento das cooperativas de trabalho prestadoras de servico a terceiros
que ndo haja a presenca dos pressupostos da relacdo de emprego e que a mesma nao seja
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utilizada como intermediaria de mao de obra subordinada (arts. 49, II, /n fine, e 5°); se a Lei
n® 5.764/71 estabelece como caracteristica essencial das cooperativas a prestacao de
assisténcia aos associados e a area de admissao de socios limitada as possibilidades de
reunido, controle, operacoes e prestacoes de servigos, e como condicdo de funcionamento o
registro e contribuicao na Organizacao de Cooperativas Brasileiras — OCB — (art. 4°, X e XI, e
art. 107 e 108); e, também, se o Cddigo Civil (Lei n® 10.406/02) informa como outra
caracteristica essencial a distribuicao dos resultados nas atividades cooperadas (art. 1.094,
VII); entende-se que, mais do que viadvel, é necessario que a Administracao exija dos
interessados que tenham essa conformacdo social a comprovacao de que cumprem o0s
requisitos previstos na legislagdo para o seu regular funcionamento, com fundamento no art.
30, 1V, da Lei n° 8.666/93.

E de se ressaltar que a adocdo de entendimento em sentido contrario, ao ndo admitir
a possibilidade de exigir nos instrumentos de convocagao de licitagdes a comprovagao, dentre
os requisitos de habilitacdo, de condicdes previstas legalmente para a regular constituigao,
existéncia e funcionamento das cooperativas, equivale na pratica a abrir margem a tornar o
processo licitatério indtil ao fim que se destina, ao deixar aberta a possibilidade de o Poder
Publico estar legalmente impedido de contratar com o licitante vencedor, em razdo de sua
irregularidade.

Ademais, além de requisitos para comprovacao no momento da habilitagdo, a
Administragdao também pode e deve exigir, conforme o caso, condigdes de aceitabilidade das
propostas apresentadas por cooperativas e outras necessarias a assinatura do contrato,
desde que as mesmas sejam fundamentadas na legislacdo de regéncia (Lei n® 8.666/93, arts.
40, VII e X, 43, IV e V, 44, § 39, 45, 48, 1 e II, 55, XI e XIII). Dessa forma,
exemplificativamente, a Administracdo deve recursar propostas nas quais se verifique o nao
atendimento do disposto no art. 79, I a VII, da Lei n® 12.690/12, assim como precisa exigir
antes da assinatura do contrato a comprovacao do disposto no § 6° do art. 7°, até mesmo
em razao do art. 17, § 2°, do mesmo diploma legal.

Repisa-se, mais uma vez, dada a relevancia da questao correlacionada a matéria
objeto de questionamento, que tanto o gestor quanto as demais pessoas responsaveis pela
conducdao do processo de licitacdo, de contratacdo e de pagamento devem velar pela
observancia, dentre outras, das normas acima referidas. Caso haja a contratacdo de falsas
cooperativas e a Administracdo incorra em prejuizos por eventual condenacdo ao pagamento
de verbas trabalhistas e/ou previdenciarias, por inobservancia do dever de fiscalizar, tal
responsabilidade devera reverberar no patrimbnio das pessoas envolvidas na conduta,
comissiva ou omissiva, irregular.
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3. CONCLUSAO

Diante de tudo o que foi exposto, e em resposta a consulta formulada, a Divisao de

Acompanhamento Concomitante de Licitacdes e Contratos — DALC, subordinada a Diretoria
de FiscalizagOes Especializadas — DFESP, conclui que:

a)

b)

C)

d)

Ndo had vedacdo legal a participacdo de sociedades cooperativas regulares em
processos de licitacdo publica;

No julgamento de propostas apresentadas por sociedades cooperativas, é imperativo
que a Administracdo verifigue se no valor informado consta discriminado o montante
de 15% sobre o valor dos servicos, devendo, conforme o caso, ser realizado o
acréscimo do percentual (a regra deve preferencialmente estar informada no
instrumento convocatdrio), uma vez que de acordo com a legislacdo previdenciaria é
de responsabilidade do tomador de servicos de sociedades cooperadas a contribuigao
do aludido percentual sobre o valor da nota fiscal ou fatura de prestacdo dos servicos
(Lei n° 8.212/91, art. 22, 1V), sendo tal exigéncia um corolario indispensavel a
selecdo da proposta de fato mais vantajosa ao interesse publico (CR/88, art. 37,
caput e inciso XXI, Lei n° 8.666/93, art. 39);

Apds o advento da Lei n® 12.690/12, por forca do disposto em seu art. 2°, § 19, e,
sobretudo, no art. 7°, § 6°, nao mais se presume que nas atividades relacionadas
no termo de conciliacdo judicial firmado entre o Ministério Publico do Trabalho e a
Unido, quando contratadas junto a cooperativas de trabalho prestadoras de servico,
estejam necessariamente imbuidas do elemento subordinacdo, sendo viavel a
participacao desse tipo de sociedade em processos licitatdrios;

Em qualquer hipdtese de licitacdo para terceirizacdo de servigos, mas, mormente,
quando o objeto da licitagao for algum daqueles discriminados no termo conciliagao
acima referido, a_Administracdo deve velar para que nao se facam presentes o0s
demais elementos caracterizadores da relacdo de emprego, nao sendo tal exigéncia
decorrente da atual possibilidade de participagao nestas licitacdbes de sociedades
cooperativas;

E invidvel a terceirizacdo e, portanto, a propria licitacio de servicos relacionados &
atividade-fim do érgao/ente licitante ou aqueles inerentes as funcdes do quadro de
servidores efetivos, bem como de atividades que envolvam o exercicio do poder de
policia ou a pratica de atos administrativos, que apenas podem ser realizados por
servidores publicos, respondendo o administrador pela inobservancia destas regras
nos termo do art. 37, § 29, da CR/88, e podendo a conduta, em tese, configurar ato
de improbidade administrativa previsto na Lei n® 8.429/92 e/ou ser subsumida em
tipo penal definido no Decreto-Lei n°® 201/67;

Os institutos criados pela Lei n° 12.690/12, embora deem ensejo a ampla
participacdo de sociedades cooperativas em processos licitatdrios, ndo permitem que
a_Administracdo contrate entidades fraudulentas, sendo um poder-dever dos
responsaveis pela conducao dos processos de licitacdo, contratacdo e pagamento o
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estabelecimento e verificacdo da comprovacao do atendimento dos requisitos
previstos na legislacdo para a regular constituicdo, existéncia e funcionamento das
sociedades cooperativas que desejem participar de licitagao e contratar com o Poder
Publico, com fundamento nos arts. 30, IV, 40, VII e X, 43, IV e V, 44, § 39, 45, 48, I
e II, 55, XI e XIII, todos da Lei n°® 8.666/93, a fim de resquardar a utilidade pratica
dos processos e a propria Administracdo da responsabilidade pela inobservancia de
preceitos de ordem publica relativos as obrigacdes trabalhistas e
tributarias/previdenciarias;

g) Caso haja a contratacdo de falsas sociedades cooperadas e a Administracao incorra
em prejuizos por eventual condenagao ao pagamento de verbas trabalhistas e/ou
tributarias/previdencidrias, por inobservancia do dever verificar a regularidade ou de
permanecer fiscalizando seu funcionamento, tal responsabilidade devera reverberar
no patrimoénio do gestor e as demais pessoas envolvidas na conduta, comissiva ou
omissiva, irregular.

S.M.J.
E o parecer.

Teresina (PI), 13 abril de 2014.

Domingos Marques Neto Elbert Silva Luz Alvarenga
Técnico de Controle Externo Assessor Juridico
Chefe da DALC/DFESP

VISTO:

Paulo Sérgio C. Branco Carvalho Neves
Auditor Fiscal de Controle Externo
Diretor da DFESP/TCE-PI
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