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EMENTA N2 11.658

Terceirizagdo, mediante contratacdo para prestacdo de
servicos, do exercicio de atividades inseridas no rol das
atribuicoes de cargo publico — agente de apoio — existente
na estrutura do ente licitante. Peculiaridades do cargo de
agente de apoio. Cargos multifuncionais, resultantes da
aglutinacao e extingdo de diversos cargos de nivel basico,
com fungdes amplas e genéricas. Situagao distinta da
tratada na Ementa n® 11.555 - PGM: contratacdo de
servigos, que nao se confunde com a aquisicao de mao-de-
obra; voltada a execuc¢do de atividades-meio; e distingoes
de qualidade e extensao entre as atribuicdes da empresa a
ser contratada e aquelas dos agentes de apoio.
Precedentes do TCM favoraveis a contratacao.

SECRETARIA DE PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E
GESTAO

Contratacao de empresa de engenharia para a prestagao de
servigos de manutencgao predial preventiva e corretiva, sem
fornecimento de materiais.

Informacao n° 1.168/2014 - PGM.AJC

PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO
Assessoria Juridico-Consultiva
Senhor Procurador Assessor Chefe

Trata-se de processo autuado para a contratacao de

empresa especializada para a prestacdo de servicos de manutencao predial
preventiva e corretiva nas unidades da Secretaria interessada. Como parte da
instrucao processual, foi juntada a manifestacao de fls. 22/23, informando que
existe, na estrutura administrativa, o cargo multifuncional de agente de apoio,
com as atribuigdes discriminadas as fls. 22-v, mas que, para 0 seu provimento,
nao ha previsao legal das qualificagoes exigidas na minuta de edital. Adicionou,
o DERH, que nao ha previsao de concurso publico de ingresso em tais cargos.
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Apdés o regular trdmite processual voltado a
contratacdo, sobreveio a manifestacdo da Coordenadoria Juridica, de fls.
153/154, na qual a i. Procuradora oficiante pondera acerca da inviabilidade da
contratacdo pretendida, considerando a existéncia de cargos com atribuigoes
semelhantes a que se deseja terceirizar e a Ementa n? 11.555 - PGM. Também
entendeu que, neste caso, estaria configurada a pessoalidade e subordinacgao.

Foram publicados editais de convocacao de agentes
de apoio, no anexo de movimentacao de pessoal do Diario Oficial, com a
apresentacao de apenas um servidor interessado, que depois veio a desistir da
vaga (fls. 162 e 165). A manifestacao de fls. 166 destaca a existéncia de
reduzido numero de servidores para a prestagao dos servicos demandados.

Por fim, SEMPLA/COJUR propds a oitiva desta
Procuradoria Geral para tratar da possibilidade de contratacao de mao-de-obra
terceirizada para o exercicio de fungdes relativas a cargos publicos existentes
no quadro de carreiras da PMSP, com provimento efetivo ou em comissao (fls.
167-v).

E o relatério.

A questao da terceirizagao volta e meia retorna a
tona, quica em virtude da multiplicidade de pontos a ela relacionados e das
controvérsias que 0s cercam; da tendéncia cada vez maior ao governo por meio
de contratos; da evolu¢cao dos meios de parceria com as entidades privadas; e,
em especial, das restricdes que o Judiciario e os 6rgdaos de controle vinham
impondo a terceirizacdao ao longo dos anos.

Neste processo, 0 ponto central debatido se refere a
possibilidade de terceirizagdo quando houver, na estrutura administrativa, cargo
publico cujas atribuicoes sejam coincidentes com o objeto do servico que se
deseja terceirizar. No caso em questao, existindo, na estrutura da Administragao
Publica, o cargo de agente de apoio, com atribuicao para — entre tantas outras —
conservagcao de areas publicas, incluindo tarefas de hidraulica e elétrica, seria
possivel a contratacao de servigco de manutengao predial preventiva e corretiva,
contemplando as instala¢tes hidraulica e elétrica dos prédios publicos?
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A resposta a questao nao é simples, motivo pelo qual
nos permitimos uma breve digressao sobre o instituto da terceirizagdo e um
apanhado dos entendimentos atuais a respeito das possibilidades e vedagdes
da sua utilizagéo ~ incluindo precedentes desta Procuradoria Geral.

1. BREVES NOTAS SOBRE A TERCEIRIZACAQO

Terceirizagao € um fendmeno econdmico, ao qual
foram dadas algumas consequéncias juridicas. Nao se trata de um conceito
juridico. E, em sintese, uma forma de gestdo, de organizagdo empresarial. Foi
um aportuguesamento das idéias de outsourcing — que representa a
contratacao, no mercado, de parte de um processo empresarial que a empresa
pode ou ndo ter exercido no passado, geralmente ligado a servigos — e da idéia
de horizontal integration — que representa a estruturagcao horizontal da cadeia
produtiva, em que 0 empresario, ao invés de desenvolver todas as etapas dessa
cadeia, adquire certas etapas de terceiro. A decisdo do empresario a respeito de
uma integragao vertical ou horizontal da cadeia produtiva, ou seja, de como
organizar a producdo, envolve a andlise de custos de transacdo’. Se tais custos
forem mais altos do que a execugao da atividade pela propria empresa, a opgao
do empresario sera pela integracao vertical. Se forem mais baixos, o empresario
escolhera nao executar ele préprio aquele processo produtivo, adquirindo-o de
terceiros. Referidos custos e a decisdo a respeito da forma de organizagcao
interna de uma empresa foram estudas especialmente por Oliver Williamson,
premio Nobel de economia em 2009: enquanto Adam Smith percebeu a divisao
da producao em etapas tecnologicamente distintas poderia aumentar a
produtividade, Williamson percebeu que a mesma divisao de trabalho poderia
ser feita para fora da firma.

No Brasil, as idéias de outsourcing e horizontal
integration  foram  introduzidas especialmente pelas  multinacionais
automobilisticas, que, ao se instalarem aqui, concentraram seus esforgos na

' S30, muito resumidamente, os custos de se buscar no mercado as utilidades que necessita
como, por exemplo, a dificuldade de encontrar parceiros; a eventual necessidade de treinamento
dos terceiros; a relagdo de dependéncia em relagcdo a estes; a necessidade de controle; a
dificuldade dos parceiros atenderem a sua demanda de forma constante e homogénea; etc.
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montagem, como ja vinham fazendo em outros paises, delegando a terceiros a
fabricacdo das pecas. Estas ideias foram (mal) traduzidas como terceirizagao, e
conceituadas como o processo de concentragdo dos esforgos por uma empresa
na atividade-fim, deixando a execuc¢ao de atividades-meio para terceiros, cujos
bens e servigcos seriam contratados por esta mesma empresa. Essa divisao
atividade fim/meio, como veremos, foi utilizada pela Justica do Trabalho para
fins de analise da licitude da terceirizacgao.

A terceirizacao, apesar de “demonizada”, é boa para
a economia, e constitui uma tendéncia irreversivel, na medida em que pode
contribuir para a eficiéncia econémica e aumento da produtividade. Cabe a cada
empresa a decisao a respeito de qual atividade deve se concentrar, bem como
sobre como organizar a sua producao. Quando se espraiaram pelo Brasil, os
processos de terceirizagao ja vinham sendo bastante discutidos no exterior, em
razao da suposta precarizagao do trabalho gerada por ele. Isto porque os
empregados demitidos no inicio do processo de terceirizagdo, eram, nao
raramente, recontratados por meio de interposta pessoa, com o objetivo de
baratear os custos do empresario. Contudo, deve-se diferenciar a locacao de
mao de obra, ou contratagdo de empregados por interposta pessoa, que sao
condutas vedadas ou restringidas, com amparo legal, da contratacao de
terceiros para realizacao de parte do processo produtivo.

Nada obstante, por causa da propalada precarizagao
do trabalho, a terceirizagao sofreu (ou melhor, tem sofrido) grandes resisténcias,
especialmente pela Justica do Trabaiho, que, num primeiro momento (Sumuia
n® 256), s6 admitiu como licita a contratacao de empresas de vigilancia e de
trabalho temporario. Mais tarde (Enunciado n® 331) veio a admitir como licita a
contratacdo de qualquer atividade-meio, quando nao houver pessoalidade e
subordinagao. A terceirizagao licita nao configura relagao de emprego, mas
mesmo assim o tomador responde subsidiariamente pelo eventual
inadimplemento do contratado. Ja a terceirizacao ilicita gera relagdo
empregaticia. A terceirizagao ilicita seria aquela desenvolvida nas atividades-
fim, ou quando ocorrer relagcdo de pessoalidade e subordinagdo do obreiro em
relacao a tomadora.
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Vale observar que a divisdo entre atividade-meio e
atividade-fim, que € um dos pardmetros adotados pela Justica do Trabalho para
avaliar a licitude da terceirizagao (s6 poderia haver terceirizagao nas atividades
meio), ndo faz parte da idéia de outsourcing. Isto por um simples motivo: a
divisdo € relativa e, nao fosse a jurisprudéncia trabalhista, seria irrelevante.
Compete a cada empresa decidir qual sera a sua, ou as suas “atividades-fim”,
bem como a forma pela qual elas serdao executadas. Trata-se de uma decisao
gerencial. Alids, nao s6 esta distingao atividade meio/fim nao faz parte da teoria
gerencial, como ainda nao esta prevista em nenhuma lei. Nao ha qualquer base
legal para esta distingdo, nem na esfera privada, nem na publica.

Entende-se a preocupagao da Justica do Trabalho
em evitar que os empresarios fujam do vinculo empregaticio, mas, como é
conhecido, s ha relacao de emprego quando ha pessoalidade e subordinagao.
Este critério seria suficiente para o Judiciario avaliar as terceirizagoes,
independentemente da qualificagdo como atividade-meio ou fim.

Na Administracdo Publica os ganhos com a
terceirizagcao poderao ser ainda maiores do que nas empresas privadas, em
razao das dificuldades e falta de fiexibilidade que o Poder Publico tem de
gerenciar adequadamente seus recursos humanos.

A terceirizagdo nao é proibida na Administracao
Publica. Pelo contrario: desde 1967, a terceirizacdo é uma diretriz legal, prevista
no Decreto-Lei n® 200, que estabelece, no §7° do art. 10, que “para melhor
desincumbir-se das tarefas de planejamento, coordenagcdo, supervisiao e
contréle e com o objetivo de impedir o crescimento desmesurado da maquina
administrativa, a Administracdo procurara desobrigar-se da realizagdo material
de tarefas executivas, recorrendo, sempre que possivel, a execugdo indireta,
mediante contrato, desde que exista, na area, iniciativa privada suficientemente
desenvolvida e capacitada a desempenhar os encargos de execucao’.

\ Ela &, dc ccrta forma, prevista também na Lei 8.666,
que, no art. 71, exclui a responsabilidade do Estado pelo adimplemento do que,
eventualmente, nao foi pago pelo contratado aos seus empregados:
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“Art. 71. O contratado é responsavel pelos encargos trabalhistas,
previdencidrios, fiscais e comerciais resultantes da execugdo do
contrato.

§ 1° A inadimpléncia do contratado, com referéncia aos encargos
trabalhistas, fiscais e comerciais ndo transfere a Administracdo
Publica a responsabilidade por seu pagamento, nem poderd onerar 0
objeto do contrato ou restringir a regularizagdo e o uso das obras e
edificagbes, inclusive perante o Registro de Imoveis.”

Nada obstante, a distincao entre atividade meio/fim
foi incorporada a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniao e outras Cortes
de Contas, que passaram a vedar a terceirizacdo nas atividades-fim. O TCU
utiliza bastante a expressdo missao institucional: se a atividade caracterizar
missao institucional de o6rgdo, nao pode ser terceirizada. Para vedar a
terceirizagdo na atividade-fim, o TCU — e, em verdade, a jurisprudéncia em geral
— se baseia na regra do concurso publico. Esta mesma regra constitucional
serve de fundamento para a vedacao (ainda que relativa) da terceirizagao para
atividades que fagam parte das atribuicbes de cargos ou empregos publicos
existentes na estrutura administrativa.

Contudo, ao nosso ver, ha uma certa confusao: o
concurso é uma regra para a admissao de ocupantes de cargos ou empregos
efetivos, que trabalharao diretamente para a Administracdo Publica. Nao ha por
tras desta regra, nem de qualquer outra na Constituicao, uma diretriz para que
todas as atividades — mesmo essenciais — do Poder Publico sejarn executadas
por servidores efetivos. Tanto assim que o Estado pode delegar, via contratos
de Parcerias Publico-Privadas, a gestao e execug¢ao de servicos de saude ou de
administracdao penitenciaria (excluindo as atividades que envolvem poder de
policia). Nao ha duvida de que, por meio destes contratos, o Estado delega
atividades-fim e, no entanto, nao temos noticia de que o6rgaos de controle a
tenham obstado por tal razdo. Entendo que é decisdo discricionaria® da
Administracdo Publica a de exercer a atividade diretamente ou por meio de
terceiros. O dever do Estado, nas atividades que constituem sua missao
constitucional, € garantir que 0 servigco seja prestado a contento — por quem
quer que seja. As unicas atividades que nao poderiam ser a priori terceirizadas,
a meu ver, sdo aguelas que envolvem manejo do poder extroverso estatal,

? vale recordar que discricionariedade nao significa arbitrariedade. A decisdo pela contratagdo
Ou execucao interna corporis merece ser fundamentada.

6
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como poder de império, fiscalizagdo, controle, e outras prerrogativas tipicas da
Administracao, e aquelas cuja carreira tem status constitucional — pois, se a
prépria constituicao ja diz que devem ser executadas por servidores, nao cabe

ao administrador decidir a respeito. Nao por acaso, tais carreiras envolvem o
manejo de poderes de Estado. Para tais atividades, é essencial o regime
juridico proprio dos funcionarios publicos, incluindo as garantias de estabilidade

e irredutibilidade de vencimentos.

E importante ressaltar que ndo defendemos que
todas as atividades que nao envoivam poderes estatais devam ser terceirizadas.
Ao reves, acreditamos que, em muitas, convem a formacao de um quadro
técnico permanente. Mas justificamos esta convic¢cao no principio da eficiéncia,
de forma atenta ao caso concreto, € ndo na regra do concurso publico ou em
alguma outra formula geral.

Apesar da nossa opiniao, verificaremos que o0
Judiciario e as Cortes de Contas mantém restricdes quanto a terceirizaga@o, o
que, necessariamente, devera ser levado em conta para as conclusoes desta
manifestacao.

2. A TERCEIRIZACAO E A EXISTENCIA DE CARGOS NA ESTRUTURA DA
ADMINISTRACAQ PUBLICA COM FINALIDADE COINCIDENTE: apanhado de
entendimentos sobre o assunto.

2.1. O entendimento do Tribunal de Contas da Unido

Apesar do TCU nao ter competéncia para a analise
das contratagdes celebradas pelo Municipio que nao envolvam verbas da Uniao,
importa expor 0 entendimento do Tribunal na medida em que tem servido de
parametro para outras Cortes de Contas, e mesmo para o Judiciario.

O TCU, tradicionalmente, tem manifestado
entendimento restritivo quanto a terceirizagao, o qual vem sendo flexibilizado
muito lenta e pontualmente. E antiga a jurisprudéncia contraria a contratagéo de
servicos que consistam na atividade-fim de certo 6rgdo (ou na sua missao

7
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institucional), ou quando exista cargo ou emprego publico efetivos, na estrutura
da entidade administrativa, que tenha como atribuicdo a execugao do servigo
contratado.

O Tribunal, contudo, ja afirmou algumas poucas
excecOes — e sdo estas que nos interessam aqui, para 0 exame da materia.
Talvez a mais conhecida se refira ao reconhecimento da licitude da contratagao
de empresa para operagao de PABX, pela INFRAERO, existindo na estrutura da
estatal, o emprego de operador de PABX. Remetemo-nos a relatorio elaborado
pela propria equipe técnica do TCU, no processo TC-020.784/2005-7, no qual
aborda a referida decisdo, e outra que a seguiu, a respeito da matéria:

“4.2.  Encontramos divergéncia jurisprudencial no tocante a
terceirizagdo de servigos cujas atividades sejam as mesmas de
cargos previstos no quadro de servidores. Por meio da Decisdo n®
885/97, o Plendrio desta Corte de Contas, ao dar provimento a
recurso interposto pela Empresa Brasileira de Infra-Estrutura
Aeroportudria - Infraero, contra anterior decisdo do Tribunal (Decis&o
n® 325/96-Plenario) que determinara a referida Entidade nao mais
realizar contratagdo de pessoal para a realizagdo de atividades
compativeis com as atribuicbes de cargos previstas em seu PCCS,
adotou posicionamento mais flexivel, ainda que lacitamente,
admitindo a terceirizagdo de servigos, mesmo que integrantes do
plexo de atividades inerentes aos referidos cargos.

4.3. Tratou-se, na espécie, da possibilidade de a Infraero contratar
servicos de operador de PABX, telefonista ou de copeira, ainda que
tais fungdes integrem o PCCS da Empresa. Sustentou o eminente
Ministro Carlos Atila Alvares da Silva, Relator do recurso sob
comento, que tais Sservicos, por serem especializados, estao
abrigados pelo item Il do Enunciado n® 331 do TST, podendo, por
conseguinte, ser objeto de terceirizagao. ‘

4.4. Por outro lado, temos o entendimento emanado na Decisdo n?
25/2000-Plenario, que determinou a Subsecretaria de Assuntos
Administrativos do Ministério da Ciéncia e Tecnologia que fossem
excluidos de contrato de terceirizagdo 0s servigos auxiliares
correspondentes as atividades de Secretaria — Niveis | e |,
Assisténcia Administrativa e Auxilio Administrativo, por serem tais
contratacbes contrarias as hipoteses para tal admitidas no Decreto n®
2.271, de 1997, uma vez que abrangem atividades desenvolvidas por
servidores no dmbito do drgao.

4.5. A fundamentacao oferecida pelo Ministro-Substituto Benjamin
Zymler, Relator do processo, € de absoluta clareza:

‘Entendo que a flexibilizagdo dispensada no precedente citado [da
INFRAEROQ] ¢ bastante salutar e vai ao encontro das diretrizes que
norteiam a moderna Administracdo Publica e dos pilares juridicos
estatuidos nos §§ 12 e 2° do Dec. n? 2.271/97. Ndo obstante, devo

8
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asseverar que o elastecimento na contratagdo de execugdo indireta
de servicos na Administragdo Publica deve circunscrever-se a
atividades de carater inequivocamente ancilar.

Ressalte-se que atividades dessa natureza exteriorizam-se atraves de
atos materiais, meramente executdrios, e ndo por atos administrativos
stricto sensu.

Com efeito, a contratagdo de servigos auxiliares no ambito do MINCT
envolveria o acometimento de atividades relacionadas ao
estabelecimento, desenvolvimento e controle de procedimentos
administrativos, realizadas por meio de atos administrativos. Dessa
forma, entendo que a delegacao dessas atribuigbes a elemento alheio
aos quadros da Administragdo resultaria em eventual quebra na
cadeia hierarquica de execugdo da atividade administrativa, obstando,
sobretudo, a atividade de controle da Administragc&o.

Esse, também, parece ser o resultado de interpretagdo teleologica
dos dispositivos do Dec. n® 2.271/97, acima referidos, que em nenhum
momento deixa evidente a intengdo de terceirizar atos ligados a
processualistica administrativa.””

Portanto, conjugando o decidido pelo TCU nos dois
julgados supramencionados, parece que o Tribunal de Contas da Unidao admite
a terceirizacdo, inobstante a existéncia de cargos com atribuicdo coincidente
com o objeto da terceirizagao, desde que consista em atividade-meio do 6rgao e
envolva a execug¢ao de atos meramente materiais — excluindo a possibilidade de
pratica de atos administrativos.

2.2. O entendimento do Tribunal de Contas do Municipio

O TCM nao tem demonstrado entendimento tao
restrito quanto o TCU. Para a nossa Corte de Contas, nao é relevante o fato de
haver cargo publico na estrutura da Administracdo com atribuicdo para a
execucdo da atividade delegada. O que é essencial é que a atividade nao
corresponda a atividade-fim da Administragcao Publica.

Assim, no julgamento do TC n? 72-001.045.08-96°, o
TCM pontuou:

“Sustenta o Representante que a Seg¢do Técnica de Lavanderia e
Rouparia integra a estrutura do HSPM e suas atribuicées
correspondemnm aos mesmaos servigos objeto do certame.

()

% J. em 13/08/2008.
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No que tange ao mérito, ha que se considerar 0s seguintes aspectos:
1. juridicamente, ndo ha nenhum obice a terceirizagdo do servigco de
lavanderia hospitalar, posto que se trata de atividade-meio da
autarquia, assim é viavel a contratagdo de empresa para executar tais
atividades, por meio de Pregdao, como muito bem salientou a
Secretaria Geral;

2. restou demonstrado nos autos, inclusive com a minuciosa analise
do Sr. Agente de Fiscalizagdo — Economista, que, com a terceirizacdo
do servico em tela, o Hospital do Servidor Publico Municipal tera um
significativo ganho econdmico diante da estimativa de redugao dos
gastos anuais com a desativacdo da lavanderia, representando uma
economia de 82,13% em relagdo ao custo de manté-la funcionando;

3. ha que se considerar, ainda, o esclarecimento trazido aos autos
pela Origem de que os servidores efetivos exercentes das atividades
a serem lerceirizadas serdo devidamente alocados, segundo suas
aptidées e especificas fungbes, em outros setores da autarquia, 10go
ndo ha que se falar em duplicidade de gastos e, muito menos, em
violagdo do principio da moralidade administrativa.

Ademais, a Lei Municipal n° 13.652/03 reestruturou todas as carreiras
de nivel operacional e basico, abarcando os diversos cargos pela
natureza de suas atribuigoes, de maneira a viabilizar a corréeta
alocagdo dos servidores, fato que afasta uma determinagdo de
acompanhamento de natureza operacional pela Auditoria do Tribunal,
consoante sugerido pela Secretaria Geral.

Por todo o exposto, e na esteira das manifestacées da Procuradoria
da Fazenda Municipal e da Secretaria Geral, que acompanho como
razbées de decidir, voto pelo conhecimento da Representagéo e, no
mérito, pela sua improcedéncia.”

Referido entendimento foi confirmado e clarificado no
recente julgamento do processo TC n? 72-003.367.04-00%, em que se discutia a
regularidade da contratagao de servigco de monitoramento aquatico. A discussao
derivava do seguinte fato, apontado na declaracao de voto pelo n. Conselheiro
Roberto Braguim, vencido quando do julgamento do recurso apresentado:

“Como Relator original do feito, salientei em meu voto, acolhido por
maioria, que a atividade a ser executada tem relagdo com as
atribuigbes dos cargos de salva- vidas e de operador de piscina que,
com a denominagdo alterada para Agentes de Apoio (nivel basico)
pela Lei n® 13.652/02, integram os Quadros de Pessoal da Prefeitura,
contando, a época do ajuste, com cargos vagos a serem preenchidos
por concurso publico, vez que nao foram legalmente extintos.

Destarte, a contratagdo de terceiros para prestacdo de Servigos
correspondentes as atribuicbes de cargos existentes, integrantes de
planos de carreira, constitui burla ao principio insculpido no artigo 37,
I, da Constituicdo da Republica, que expressamente prevé que a

*J. em 14/08/2013.
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investidura em cargo publico depende de aprovagdo prévia em
concurso publico de provas ou de provas e titulos.”

A maioria dos membros do TCM, contudo, no
julgamento de recurso em face de acdérdao inicial que considerava irregular o
ajuste, afastou o argumento, por entender que importava apenas a verificagao
de se a atividade terceirizada seria enquadravel como atividade-fim ou
atividade-meio:

“Ademais, cabe frisar que a terceirizagdo por meio de contrato de
prestacdo de servicos, como ja reconhecido pela Procuradoria Geral
do Municipio (Ementa n°® 10446), é cabivel para atividades-meio nas
quais o objeto € o servigo a ser prestado, € ndo as pessoas que o
realizam. B

No caso, induvidoso que se trata da contratacdo de uma atividade-
meio que, na verdade, ndo difere, na sua esséncia, dos servigos de
limpeza e manutencdo de ambiente, que se da por meio do
fornecimento de méao-de-obra e insumos, ou dos servigos de guarda e
vigildncia, prestado por meio do fornecimento de funciondrios e
equipamentos, e de outros em que a terceirizagdo ja se da de forma
rotingira, sem implicar, necessariamente, o0 estabelecimento de
vinculo empregaticio com a Administragdo.

Registre-se, ademais, que o contrato firmado para o0s servicos em
questdo contém cldusulas estabelecendo como obrigagbes da
empresa contratada a de ‘responsabilizar-se pelo permanente
controle e fiscalizagdo dos empregados utilizados na execugdo dos
servigos, para que estes sejam realizados dentro da melhor técnica’,
bem como a de ‘responder pelo recrutamento, selecdo, dire¢do e
supervisdo de seu pessoal”, elementos que possibilitam, a meu ver,
descaracterizar a relagdo de pessoalidade e de subordinagdo com a
Administragéo.

Por todo o exposto, conhego dos recursos interpostos e, no meérito,
dou-lhes provimento para o fim de acolher de instrumentos em
exame.”

2.3. O entendimento do Judiciario

Nao sao muitos os julgados do Tribunal de Justica de

S&ao Paulo ou do Superior Tribunal de Justica a respeito de eventual ilicitude de
terceirizagdo, derivada da existéncia de cargos publicos com atribuicoes
semelhantes. Normalmente, a discussao sobre terceirizagao ilicita é feita no
seio de acdes populares ou civis publicas por improbidade administrativa, tendo
como fundamento a contratagao de mao-de-obra por meio de cooperativas,
organiza¢bes sociais ou empresas, cumulado ou nao com irregularidades no (ou
11
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com a falta de) processo de selecdo. Pingamos, entretanto, alguns acordaos
encontrados que trataram, ainda que en passant, da questdo da existéncia de
cargos na estrutura administrativa para a execu¢ao da atividade.

Em 5/10/2011°, o TJ-SP entendeu que “atos de
gestdo” ndo poderiam ser terceirizados, muito embora nao tenha considerado a
sua contratacdo como ato de improbidade administrativa. Segue a ementa do
julgado:

“Acao popular - contratagdo, por licitagdo, de empresa para prestar
servico de orientagdo e consultoria financeira - atribuigdo
umbilicalmente atrelada a formagdo de "atos" de gestdo, privativos
dos servigos internos - indelegabilidade - reconhecimento da
ilegalidade e lesividade - impossibilidade, de outro lado, do
enquadramento como ato de improbidade - auséncia de prova da
voluntariedade - sentenga reformada.”

Vale transcrever trecho do voto condutor:

“O servico interno estd marcado por um profundo controle exigido pela
Constituicdo Federal, pois integralmente montado por ‘atos" de
sentido administrativo, que ostentam especial e extraordindria forga
eficacial.

O exercicio da Administragdo Publica € realizado fundamentalmente
por ATOS ADMINISTRATIVOS, considerando os "atos" propriamente
ditos, procedimentos e regulamentos. Os atos impulsionam e
conduzem a gestao publica, e somente podem ser exercidos por
servidores. Assim como os “afos juridicos"” exigem agente capaz como
condicdo de validade, também os "atos administrativos” exigem
servidores publicos como responsaveis pelos atos de gestao.

Atos administrativos s§o empregados na execugdo, gerenciamento ou
planejamento da gestdo publica, representando o unico instrumento
vdlido para a concretizagdo de todas as atribuicbes e exercicio do
"poder executivo". Apenas as tarefas subalternas, acessorios ou
periféricos que ndo agregam qualquer elemento, fundamento ou
complemento aos atos de gestdo e administracdo publica € que
permitem a realizagdo por ndo funciondrios ou terceirizagao.
Consultoria financeira, ou na forma descrita no edital, servigo de
consultoria e assessoria para entidades da Administragdo Publica
Direta e Autdrquica, nas dreas de finangcas publica, incluindo
orgamento publico, execugdo orgamentdria, contabilidade publica e
tesouraria de Administragao, compreendendo compras
governamentais, e de controle na administragdo publica, abrangendo

® Referimo-nos a data do julgamento. Apelagdo n® 0369888-71.2009.8.26.0000; Rel. Des.
Venicio Salles; 122 Camara de Direito Publico.
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bens patrimoniais e almoxarifado, mesmo vindo materializado por
consultas, possui direto relacionamento com 0S servigos internos, o
que torna impropria a contratagdo de servigo externo. O Municipio
pode tentar gabaritar seus servigos internos, abrindo ensejo para que
novos profissionais, mediante concurso publico, sejam contratados
mas ndo podera se valer de servicos de empresa privada para
orientar a confecgdo de atos administrativos. Particular ndo podera
sequer sugerir internamente o conteudo de atos realizados de fung¢des
tipicas da Administragdo Publica.

Permitir que atos ligados a gestao financeira sejam realizados por
terceiros estranhos aos quadros internos, representa o aniquilamento
desta garantia constitucional, retirando a isen¢do que marca o
trabalho do servidor estavel, e submetendo os administrados a
vicissitudes que escapam a necessidade de transparéncia.

Consultas orcamentdrias e financeiras, ou sdo inuteis, quando nao
vinculantes, ou séo ilegais quando obrigatdrias. Nao ha uma terceira
alternativa, pois o servigo contratado deve ser apto ao uso publico.
Participar da composicdo da lei orcamentaria, assim como de sua
execucdo e contabilizagdo, somente aos olhos de um Tribunal de
Contas complacente e atécnico, é que pode ser admitida como
delegavel ao particular.”

O STJ, em julgado na data de 6/05/2014, decidiu que

o Estado do Amapa deveria provar os cargos de Defensor Publico e deixar de
contratar advogados para o exercicio da atividade. Vejamos a ementa do

acoérdao®:

“ADMINISTRATIVO. CONCURSO PUBLICO. DEFENSOR PUBLICO.
Defensoria Publica do Estado do Amapa que desenvolve suas
atribuigbes mediante terceirizagdo, sem que o0s cargos de defensor
publico tenham até hoje, decorridos vinte anos desde sua criagdo,
Sido providos.

Omissdo manifesta da autoridade impetrada, que constitui ilegalidade
flagrante porque a contratacdo, sem processo seletivo, de advogados
para exercerem as fungbdes do cargo de defensor publico implica a
terceirizagdo de servigos que, por lei, constituem fungbes proprias do
cargo de defensor publico.

Recurso ordinario provido.”

No voto condutor, o Ministro relator destacou a

posicao do TCU a respeito do tema (sem, contudo, abordar as excegdes ja
abertas pelo proprio TCU, uma vez que nao tinham relagcdo com o fato sob

® T1; RMS 44.065/AP; Rel. Min. Ari Pargendler.
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as fungbes do cargo de defensor publico é flagrantemente ilegal,
tenham o0s respectivos servigos a qualidade que tiverem, porque a
Administracdo Publica ndo pode terceirizar servicos que, por lei,
constituam fungbes proprias de cargo publico (TCU -Processo n® TC-
012.134/205-8, julgado em 21 de maio de 2008).

Portanto, pelo menos desde que o Supremo Tribunal Federal
proclamou a inconstitucionalidade da lei que no Estado do Amapa
autorizava o aproveitamento de servidores publicos para ocupar 0s
cargos de defensor publico, a autoridade impetrada estava obrigada a
instaurar concurso publico para o respectivo provimento (ADI 1267,
DJ 10.8.06).”

2.4. Os precedentes da PGM

Destacamos duas ementas desta Procuradoria Geral
a respeito do tema.

A primeira, de n° 10.466, de lavra da i. Procuradora
Valéria Ebide, analisou de forma geral as possibilidades de terceirizagao,
concluindo, nos termos do enunciado:

“EMENTA N° 10.466

Licitagbes e contratos. Concurso Publico. Terceirizacdo. As atividades
que configurem planejamento e controle, bem como aquelas que
correspondam ao exercicio do poder de policia ndo podem ser
terceirizadas. As  atividades-meio, onde ndo se configure
subordinagcdo e pessoalidade, nem a pratica de ato administrativo,
podem ser terceirizadas, observados determinados parametros.
Incumbe a Secretaria de Gestdo Publica, apds estudos, a definicdo
dos servigos que podem ser terceirizados na Administracdo
Paulistana.”

Vale notar que, apesar do enunciado da ementa nao
abordar a questao da existéncia de cargos com a mesma atribuicao, o assunto é
tratado — ainda que de forma sucinta — no corpo do parecer:

“Colhe-se, ainda, da decisdo da Corte de Contas Mineira ao analisar
pronunciamento do E. Tribunal de Contas da Unigo:

‘Consagra-se, aqui, a entendimento segundo o qual njo é possivel a
terceirizagdo de servigos que constituem atividade-fim, ou atribuicées
tipicas de cargos permanentes.’ (grifou-se)

Um contrato de terceirizagdo, quando adimplido irrepreensivelmente
pela contratada, durara no maximo sessenta meses quando entao
ocorrerd a Substituicdo por outra contratada, vencedora de nova

14
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licitag&o. E o que ocorre na generalidade dos casos. Ora, é crivel que,
em algumas atividades, a experiéncia daquele que a executa,
adquirida ao longo do tempo, seja valorada pela Administragcdo, sendo
contrario ao interesse publico que aquele que a prestou ao longo de
sessenta meses venha a ser substituido por outro. Atividades que tais
S&o tipicas de cargos permanentes e, nessa linha, insuscetiveis de
terceirizaggdo.”

Mais recentemente, no parecer que deu origem a

Ementa n® 11.555, o i. Procurador Luiz Paulo Zerbini Pereira apontou pela
impossibilidade de contratacao de empresa de anestesiologia, existindo
empregos publicos vagos de médicos anestesiologistas:

“EMENTA N° 11.555

Autarquia Hospitalar Municipal. Quadro provisorio de pessoal que
prevé empregos publicos destinados a meédicos anestesiologistas.
Falta desses profissionais nas unidades hospitalares. Empregos
sistematicamente  vagos. [Mroposla de conlrald¢do de  empresa
especializada em prestacdo de servicos hospitalares na adrea de
Anestesiologia. Inviabilidade. Havendo empregos publicos vagos,
deve a Administragdo tomar as providéncias necessarias para manté-
los permanentemente preenchidos, ndo so realizandc periodicamente
concursos publicos, mas também adotando uma politica salarial
compativel com o mercado. A terceirizagdo, ainda que admitida,
pressupoe a inexisténcia de empregos publicos permanentes.”

Convém, ainda, a reproducgdo de trecho do parecer,

em que justifica a conclusao contida no enunciado da ementa:

“E, sob o prisma da legalidade, o que importa analisar € a
possibilidade de se contratarem prestadores de servigos para o
desempenho de atividades permanentes, para as quais existem
empregos publicos previstos no quadro de pessoal da autarquia.
Refiro-me, especialmente, ao entendimento de que as atividades
permanentes do governo, ou mesmo aquelas que Sa0 previsiveis,
devam ser atribuidas exclusivamente aos servidores (ou empregados)
publicos admitidos por concurso publico

A propdsito do tema, o Supremo Tribunal Federal ja decidiu que “a
contratagdo de pessoal por meio de ajuste civil de locagcdo de sen
afronta o artigo 37, ll, da Constituicdo Federal, pois claramente busca
pela via obliqua escapara exigéncia do concurso publico, o que €
inaceitavel” (ADI 890 1/DE, Rei. Mm. Mauricio Corréa, julg.
11/09/2003, mv.).

(...)

5 - Chegamos, aqui, ao cerne da questdo objeto da consulta, a saber:
existindo, como de fato existem, no quadro — mesmo que provisorio
— de pessoal da autarquia consulente, empregos publicos de médico,
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na especialidade anestesiologista, poderia o administrador, ao invés ~’
de contratar empregados publicos concursados para desempenhar
esta fungdo, que é permanente, optar pela contratagao de prestador
de servigos?

A resposta, a meu ver é negativa ou seja, uma vez que existem
empregos publicos vagos, a administragdo da autarquia deve tomar
as medidas necessdrias para que eles estejam permanentemente
preenchidos por empregados concursados, ndo SO realizando,
periodicamente, concursos publicos (a consulente informa que o
processo 2010-0.185.357-8 vem tratando de concurso publico apenas
para meédicos da autarquia), mas também mantendo uma politica
salarial compativel com os valores praticados no mercado, a fim de
que os bons profissionais sejam atraidos e estimulados a permanecer
no exercicio da fungéo.

(...)

Isso significa as entidades publicas que tenham validamente optado
pela terceirizagdo dos servigos medicos de anestesiologista, conforme
precedentes acima referidos, sdo entidades que ndo mantém, em
seus quadros de pessoal, cargos ou empregos publicos de médicos
anestesiologistas, como € o caso da autarquia consulente. Havendo
cargos ou empregos publicos, eles devem ser preenchidos por
Servidores ou empregados publicos concursados, sob pena de se
configurar ofensa ao principio constitucional que preconiza o concurso
publico.”

3. A ANALISE DO CASO CONCRETO E AS NOSSAS CONCLUSOES

O cargo de agente de apoio foi criado pela Lei
municipal n® 13.652/03 como resultado da aglutinagao de diversos cargos até
entao existentes, tendo em comum a exigéncia de ensino fundamental. As
atribuicbes dos cargos extintos também foram aglutinadas em segmentos
especiais. Nos termos do art. 2° da Lei:

“Art. 2° - Fica instituida a carreira dos servidores de Nivel Basico da
Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo, composta de cargos
multifuncionais de Agente de Apoio, mediante a transformagdo dos
atuais cargos de provimento efetivo de Nivel Bdsico constantes dos
Quadros de Profissionais mencionados no artigo 1°, na conformidade
do Anexo I, integrante desta lei.

Paragrafo unico - Considera-se multifuncional a aglutinagdo de
atribuicées de mesma natureza de trabalho.”

Os agentes de apoio no “segmento atividade”, que €
O que nos interessa aqui, possuem as atribuicbes citadas as fls. 22-verso,
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dentre as quais: “executar tarefas gerais, nas diversas unidades da PMSP”,
“executar servigos de higienizacao”; “executar servigos de limpeza geral e
pesada”, “desenvolver tarefas relativas a obras, conservagao de areas e vias
publicas, construgcdo e limpeza publica, abrangendo tarefas de hidraulica,
elétrica, pintura, serralheria, vidracaria, marcenaria, jardinagem, entre outras”,
“operar maquinas de pequeno e meédio porte”, “operar maquinas pesadas’, etc.

Portanto, muito poucas atividades materiais nao
caberiam dentre as possiveis atribuicoes dos agentes de apoio no segmento de
servicos, que englobam desde a limpeza até a execucdo de obras. Caso
sequissemos a regra da impossibilidade de contratacdo de servicos
coincidentes com tais atribuicbes, a Administracdo Publica municipal nao
poderia contratar servicos de limpeza — como rotineiramente faz — nem, indo um
pouco mais longe, a execucao de quaisquer obras.

Nao se pode perder de vista que o cargo de agente
de apoio se trata de um cargo “coringa”, apto a exercer uma série de atividades-
meio, materiais, sempre que necessario — e dizemos isto sem nenhum demeérito
a funcao. Sua criacao nao partiu da concepcao de que a prestagao de tais
atividades deveriam ser internalizadas na Administracdo Publica (afastando a
contratagao de empresas para o exercicio especifico de algumas delas), mas
sim da aglutinacao de diversas atribuicoes relacionadas aos cargos extintos, e
que nao poderiam, de uma hora para outra, deixar de serem executadas ou
serem delegadas a terceiros.

E notavel a diferenca entre a situacéo aqui tratada e

a que deu origem a Ementa n? 11.555 - PGM, acima reproduzida. Naquele caso,
falava-se na contratacdo de anestesiologistas, que se enquadra dentre as
atividades-fim dos servicos de saude (prestacdo de servigos médicos). Neste,
se trata, inequivocadamente, de atividade-meio. Naquele caso, visava-se a
contratacao de médicos, de forma que a contratacao de servigos poderia se
confundir com a contratacao de mao-de-obra. Neste caso, visa-se, segundo
informado, a contratagdo de servicos de manutengao predial corretiva e
preventiva, incluindo os equipamentos de trabalho necessarios, e excluindo o
fornecimento de materiais. Naquele caso, as atividades do cargo e da
contratada se confundiam em quase toda a integralidade: a empresa faria
17
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exatamente aquilo que faz o empregado médico anestesiologista, que tem
funcbes especificas. Neste caso, as atribuicbes do cargo existente sao
genéricas, e a empresa contratada exercera atividade que nao chega perto de
esgotar as funcdes dos agentes de apoio — nem as fun¢des da empresa a ser
contratada esgotam as atribuicées dos agentes de apoio, nem estao totalmente
contidas nestas.

Ademais, exige-se, no edital, por parte dos
profissionais que exercerao a atividade, conhecimentos e formacgao especificos
que 0s agentes de apoio ndao necessariamente possuem, considerando que a
formagao exigida para o desempenho do cargo é de nivel fundamental, e é
demandado, no edital, que engenheiro elétrico supervisione as atividades
executadas e engenheiro civil represente a contratada perante a contratante.

O caso em questao, vale reparar, € similar aos
julgados, acima reproduzidos, do Tribunal de Contas do Municipio, nos quais se
debateu — e se validou — a contratacdo de empresas para a execugao de
atividades previstas como atribuicbes dos agentes de apoio (lavanderia e
monitoramento aquatico).

Ainda que o ponto em analise fosse apreciado nao
pelo TCM, mas pelo TCU, as conclusbes tenderiam a ser semelhantes,
considerando que o caso se enquadraria nas excegoes aventadas na Decisao
n° 885/97 e na Decisdo n® 25/2000-Plenario, pelo fato de consistir em atividade-
meio e nao haver pratica de atos administrativos, mas t4o somente de atos
executorios.

Convém apontar que, segundo entendemos,
permanecem validas as ementas anteriores desta Procuradoria Geral a respeito
da terceirizagdo, pois condizentes com a jurisprudéncia a respeito do assunto.
Mas devemos notar que, na Ementa n® 10.466 - PGM, a intengao era tratar, em
tese, das atividades passiveis de terceirizagdo e, na Ementa n® 11.555 - PGM, o
foco era a analise do caso concreto, que se diferenciava bastante do caso aqui
tratado. Portanto, em nenhum dos precedentes, foi necessaria a verificacao da
extensdo da aplicacao do entendimento de que nao se pode contratar com
terceiros a_execucdo de atividades enquadradas como de competéncia de
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cargos publicos existentes, bem como as possiveis excecoes aventadas pelo
TCU.

As consequéncias graves de eventual terceirizacao
ilegal (que podem configurar ato de improbidade administrativa, a depender das
circunstancias); a inexisténcia de norma municipal regulamentando a matéria; e
o fato da jurisprudéncia do TJ-SP e do STJ nunca ter endossado (nem, por
outro lado, afastado) expressamente as exceg¢dées acima mencionadas que
permitiriam a terceirizacdo inobstante a existéncia de cargos com atribui¢bes
semelhantes; sao circunsténcias que recomendam que o entendimento aqui
manifestado se restrinja as atividades inseridas no rol de atribuicdes dos
agentes de apoio, considerando a peculiaridade que os cerca (o fato de
consistirem em cargos_multifuncionais) — e, ainda assim, s6 sera permitida a
contratacao de terceiro, como pode parecer Obvio, se inexistirem agentes de
apoio suficientes e aptos a execucao das atividades. Ainda, nunca é demais
frisar que a contratacéo deve ser de servicos especificos, e nao de mao-de-obra
— sem relacao de pessoalidade e subordinagdo, portanto.

Sub censura.

De acordo.

Sao Paulo, [2/79 & /2014.
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INTERESSADO: SECRETARIA DE PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E
GESTAO

ASSUNTO : Contratagdo de empresa de engenharia para a prestacao de
servicos de manutengao predial preventiva e corretiva, sem
fornecimento dé materiais.

Cont. da Informac¢ao n® 1.168/2014 - PGM.AJC

SECRETARIA DOS NEGOCIOS JURIDICOS
Senhor Secretario

Encaminho estes autos a Vossa Exceléncia, com a
manifestacao da Assessoria Juridico-Consultiva desta Procuradoria Geral, que
acompanho, no sentido de que a existéncia, na estrutura da Administragao
Publica, do cargo efetivo de agente de apoio, ndo impede a regular contratacdo
de servigos especificos, ainda que previstos no rol legal das atribuigdes de tal
cargo, considerando as peculiaridades que o cercam, quais sejam, a amplitude
e generalidade do referido rol, 0 qual abrange inumeras atividades resultantes
da aglutinagao das fung¢oes de cargos extintos (multifuncionalidade), e que sao
regularmente contratadas com terceiros pelo Municipio.

Reforgo, finalmente, a ressalva de que a contratacao
de terceiros devera ser de um servigo especifigo, e nao apenas de mao-de-obra.

Sao Paulo,
‘1 I [ "’,
ROBINSON QA YA

OAB/SP n? 173.527
PGM
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