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Controladoria Interna - CI

MANIFESTACAO TECNICA DE CONTROLE INTERNO N.° 07/2022

Ref.. TERCEIRIZACAO DE PRESTACAO DE
SERVICOS PARA ATIVIDADES-MEIO DAS
AREAS ADMINISTRATIVAS DO CEETEPS.

A CONTROLADORIA INTERNA (Cl) DO CEETEPS, tendo em vista as
atividades de controle realizadas na autarquia, com base nos incisos IV e VI do Art.
25 da Deliberaggo CEETEPS n.° 03/2008, vem, por meio da presente
MANIFESTACAO TECNICA, emanada em raz&o da solicitagédo do Senhor Chefe de
Gabinete da Superintendéncia, apresentar seus estudos e parecer sobre as

hipoteses de terceirizacdo de servicos na Administracdo Publica.

1. DOS FUNDAMENTOS PARA CONTRATACAO DE SERVICOS
TERCEIRIZADOS:

Insta ressaltar de plano que, a Lei n.° 13.467/2017 modificou
consideravelmente a Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT) e, por conseguinte,
impactou na Sumula n.° 331 do TST, no que tange as hipéteses de terceirizacao de
mao de obra, que até entdo sO se admitia para atividade-meio, passando a se admitir,
também, para atividade-fim (v. Art. 2°-A da Lei n.° 13.467/2017).

Assim, preliminarmente para nossas andlises e considera¢gbes, devemos
distinguir a atividade-meio da atividade-fim.

A atividade-meio é aquela ndo inerente ao objeto principal da pessoa juridica,

ou seja, trata-se de um servigo necessario ao seu funcionamento, mas que nao tem
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relacdo direta com a sua finalidade ou atividade finalistica. E um servico n&o
essencial, nesse caso, ressalvadas eventuais divergéncias de alguns tribunais do
pais, sempre restou reconhecida a possibilidade e legalidade do ato de contratar
terceiros para a execucao dessas atividades.

Ja, a atividade-fim, ao contrario, é aquela que caracteriza a atuacao principal
da pessoa juridica, normalmente expresso no objeto do contrato social e has normas
constitucionais ou infraconstitucionais, que definem a competéncia ou finalidade no
caso da administracao publica.

Salienta-se que o Supremo Tribunal Federal, realizou o julgamento do Recurso
Extraordinario (RE) 760931, que trata da responsabilidade subsidiaria da
administracdo publica por encargos trabalhistas gerados pelo inadimplemento de
empresa terceirizada, confirmando-se no caso em tela o entendimento, adotado na
Acdo de Declaracdo de Constitucionalidade (ADC) n.° 16, em 2018, que veda a
responsabilizacdo automatica da administracédo publica, s6 cabendo sua condenacéo
se houver prova inequivoca de sua conduta omissiva ou comissiva na fiscalizacao
dos contratos.

Ainda, segundo entendimento da Suprema Corte, proferido na ADC n.° 16:

“A consolidacdo da responsabilidade do estado
pelos débitos trabalhistas de terceiro apresentaria
risco de desestimulo de colaboracdo da iniciativa
privada com a administracdo publica, estratégia
fundamental para a modernizacao do Estado”.

O Supremo Tribunal Federal proferiu, ainda, decisédo na ADPF n.° 324, em 30
de agosto de 2018, e no Recurso Extraordinarion.® 958252, no sentido da
constitucionalidade da terceirizagdo de atividades-fim nas empresas em geral,
divergindo da posicao firmada, anteriormente, na Sumula 331/TST, por entender
existir inconstitucionalidade na referida Sumula, ofendendo neste caso, aos principios
da legalidade, livre iniciativa, livre concorréncia e também valores sociais do trabalho,
reconhecendo como licita a terceirizacdo em quaisquer atividades.

De se salientar, que o Tema 725 da repercussao geral do STF, discorre o
seguinte:

"E licita a terceirizacdo ou qualquer outra forma de
divisdo do trabalho entre pessoas juridicas distintas,
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independentemente do objeto social das empresas
envolvidas, mantida a responsabilidade subsidiaria
da empresa contratante".

Outro grande avanco dentro da tematica da terceirizacdo foi uma recente
decisdo do STF no Recurso Extraordinario 635546, fixando a tese de repercussao
geral (Tema 383), onde decidiu-se que ndo ha obrigacdo de se equiparar a
remuneracao de trabalhadores terceiros com os da tomadora de servigcos, conferindo
maior seguranca juridica para os regulares contratos de prestacéo de servico.

Com efeito esses entendimentos, embora n&o fagam referéncia, foram
proferidos apos a edi¢é@o das Leis n.2(s) 13.429/2017 e 13.467/2017, onde passou-se
a permitir a terceirizacdo de toda e qualquer atividade, inclusive a fim, porém na
iniciativa privada.

Corroborando esse entendimento, o TST proferiu acérddo recente, em 26 de
fevereiro de 2020, no RR 53440-12.2008.5.13.0011, considerando irregular, por tanto
ilicita, a contracdo de terceirizacdo para atividade-fim por ente publico, podendo
configurar responsabilizacao trabalhista solidaria, como se extrai do acérdéao proferido
pelo TRT-4 no RO 0020684-36.2015.5.04.0372, entre outras decisfes emanadas da
Justica do Trabalho.

O inciso Il do artigo 37 da Constituicdo Federal (CF) determina que a
investidura em cargo ou emprego publico deve se dar por meio de concurso publico,
sendo certo que o0 agente publico irh desempenhar a atividade-fim da Administracao
Publica, ndo se aplicando a Lei n.° 13.467/2017 (Art. 2°-A), que passou a admitir,
inclusive, para atividade-fim, porém na iniciativa privada, sob pena de violacdo aos
preceitos intrinsecos do artigo 37, Il, da CF.

Nesse sentido € o entendimento do Tribunal de Contas do Estado de S&o
Paulo, no julgamento do processo TC 1366/026/11, sen&o vejamos:

“‘Ressalte-se que a Terceirizacdo, no ambito da
Administracdo, é permitida somente em situagfes
especiais, que envolvam atividades-meio, como
conservacdo, limpeza, seguranca, Vvigilancia,
transporte, copeiragem, recepc¢do, reprografia,
telecomunicacdes e manutencao de prédios,
devendo, a contratacdo, ser precedida de
procedimento licitatério. A transferéncia para
terceiros de atividade-fim do Poder Publico é
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irregular, pois constitui burla a exigéncia de
concurso publico estabelecida no art. 37, Il, da
Constituicdo Federal. Nao é razoavel admitir-se que
atividades administrativas passem para o controle
de terceiros, sob o singelo argumento de que traduz
em economia para os cofres publicos.”

Insta que, a terceirizacdo de servicos na administracdo publica constitui
estratégia consistente com o proposito de desestatizagdo da atividade-meio, com
vistas a racionalizacdo dos recursos publicos e a geracao de empregos, sendo certo
gue deve-se sempre atender as legislacfes vigentes que tratam sobre a tematica; um
exemplo disso € o fato da Unido celebrar o Termo de Conciliagdo Judicial com o
Ministério Publico do Trabalho nos autos de n.° 00810200601710007,
comprometendo-se a contratar servicos terceirizados apenas nas hipoteses
autorizadas pelo Decreto n.° 2.271, de 7 de junho de 1997, ou seja, para atividades-
meio.

Ademais, a Uni&o editou a Portaria Interministerial MP/CGU n.° 494, de 18 de
dezembro de 2009, trazendo os procedimentos para execucédo da referida conciliagao
judicial, respeitando assim o entendimento do Tribunal de Contas da Uniéo,
apresentando uma proposta de substituicdo gradual, de empregados terceirizados
contratados em discordancia com o Decreto n.° 2.271/1997, por servidores
concursados.

Ressaltamos o entendimento do Tribunal de Contas da Unido, admitindo, no
ambito de um convénio, a contratacdo com terceiros de parte do objeto, estipulando
expressamente no contrato os limites e condicionantes para a terceirizacéo, sendo
certo que, segundo o TCU na execucdo dos convénios, sendo permitido a
terceirizacao da totalidade ou dos principais itens do projeto, a entidade convenente,
gue atuara como simples intermediaria nas contratacbes de empresas, 0 que
representara fuga ao devido procedimento licitatorio.

Passamos a analisar o parecer PGM n.° 12.131, de 26 de novembro de 2020,
emanado pela Procuradoria Geral do Municipio de S&do Paulo que concluiu sobre a
tematica, as seguintes possibilidades de terceirizacao:

. Possibilidade, em tese, da terceirizagdo promovida pelas

organizagfes sociais parceiras do Municipio de Sao Paulo;
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. Necessidade de observancia do nucleo essencial dos principios
da Administracéo Publica (cf. ADI 1923, STF);
. adocao de parametros de razoabilidade (cf. precedente vertido
na Informacéo 501/2013-PGM.AJC);
. Possibilidade, em tese, de terceirizacbes relacionadas a
atividade-fim, desde que nao haja desvirtuamento da parceria,
. Consideracao de que os parametros ora expostos ndo afastam a
necessidade de analise do caso concreto, o que inclui o préprio modelo
da parceria.

Salienta-se, ainda, que o artigo 10, § 7°, do Decreto-lei n.° 200/67, aplicavel

aos entes da Administracdo Publica Indireta, tal como as autarquias, prevé que:

“Para melhor desincumbir-se das tarefas de
planejamento, coordenacao, supervisao e controle e
com o objetivo de impedir o crescimento
desmesurado da maquina administrativa, a
Administracdo  procurara  desobrigar-se  da
realizagdo material de tarefas executivas,
recorrendo, sempre que possivel, aexecucao
indireta, mediante contrato, desde que exista, na
area, iniciativa privada suficientemente
desenvolvida e capacitada a desempenhar o0s
encargos da execucgao.”

Vale ressaltar que, de acordo com o artigo 3° do Decreto n.° 9.507/2018, ndo
serao objeto de terceirizacdo na administracdo direta, autarquica e fundacional, as
seguintes atividades:

. Que envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento
institucional nas areas de planejamento, coordenacgéo, supervisao e
controle (atividades-fim);

. Que sejam considerados estratégicos para o0 6rgdo ou a
entidade, cuja terceirizacdo possa colocar em risco o controle de
processos e de conhecimentos e tecnologias (atividades estratégicas);

. Que estejam relacionados ao poder de policia, de regulacdo, de
outorga de servigos publicos e de aplicacdo de sancéo (atividade-fim);

. Que sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo

plano de cargos do 6rgédo ou da entidade, exceto disposicéo legal em
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contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no
ambito do quadro geral de pessoal (atividades-meio, porém com
superposi¢ao do plano de cargos e salarios, configurando “terceirizagcao

de méo de obra”).

Ademais, a Instrucdo Normativa n.° 5, de 26 de maio de 2017, que disp0e sobre
as regras e diretrizes do procedimento de contratacdo de servicos sob o regime de
execucao indireta no ambito da Administracdo Publica federal direta, autarquica e
fundacional, reiterou as préticas proibidas na gestdo dos contratos de terceirizacao,
dentre elas podemos citar:

. Exercer o poder de mando sobre os empregados da contratada,
devendo reportar-se somente aos prepostos ou responsaveis por ela
indicados, exceto quando o objeto da contratacdo prever o atendimento
direto, como nos servicos de recepcao e apoio ao usuario (assim, por
exemplo, ndo pode dar ordem diretamente a funcionario da empresa,
mas reclamar com o gestor do contrato, que comunicara o preposto do
contratado).

. Direcionar a contratacdo de pessoas para trabalhar nas
empresas contratadas (por exemplo, ndo pode pedir para que 0s
funcionarios que ja trabalham no local, em decorréncia de contrato
anterior, sejam contratados pela contratada, vitoriosa da nova
licitacao).

. Promover ou aceitar o desvio de funcbes dos trabalhadores da
contratada, mediante a utilizacdo destes em atividades distintas
daquelas previstas no objeto da contratacdo e em relagdo a funcéo
especifica para a qual o trabalhador foi contratado (por exemplo, ndo
pode pedir e nem autorizar que pessoal da limpeza faga mudancas de
moveis dos ambientes do érgdo ou entidade).

. Considerar os trabalhadores da contratada eventuais,

especialmente para efeito de concessao de diarias e passagens.
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2. DA CONCLUSAO:

Pelo exposto, ndo ha qualquer ressalva a contratacdo pela autarquia de
prestacdo de servicos terceirizados para atividades-meio, razdo pela qual a
Controladoria Interna do CEETEPS entende pela possibilidade e recomenda:

a. A contracdo de empresas terceirizadas para prestar servigos
administrativos burocréticos, que n&o envolvam atividades de
planejamento, coordenacédo, supervisdo, controle e decisédo, além dos
servicos de conservacao, limpeza, seguranca, vigilancia, transporte,
copeiragem, recepcao, reprografia, telecomunicagdes, manutencao de
prédios, entre outros a serem identificados pelos gestores das areas
administrativas, haja vista a escassez de agentes publicos para as
demandas administrativas e a necessidade da continuidade do servigco
publico. E,

b. Com a constatacdo desse respeitado Gabinete da
Superintendéncia do CEETEPS, de que as terceirizacbes € forma mais
adequada para suprir a escassez de agentes publicos para as
demandas administrativas e para outras atividades-meio, que seja a
inclita Consultoria Juridica da Douta Procuradoria Geral do Estado de
Sao Paulo, instada a se manifestar, a fim de apresentar parecer sobre

0 tema em questao.

Sao Paulo, 29 de julho de 2022.

\ 4
Carlos Eduardo Pama Lopes Julia reira de Souza

Equipe de Controle Interno Equipe de Controle Interno

Marceto Roberto Campos
Equipe de Controle Interno
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