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TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE GOIAS
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Processo :201300047001329

Assunto : Auditoria

Interessado : Saneamento de Goias S/A - SANEAGO

Relator : Conselheiro Saulo Marques Mesquita

Auditor : Marcos Antonio Borges

Procurador : Fernando dos Santos Carneiro
Relatorio

Tratam os autos da Auditoria de Regularidade n® 004/2013, da Geréncia de
Fiscalizagdo desta Corte de Contas, que, ao analisar os contratos firmados pela Saneamento de
Goias S/A — SANEAGQO para a prestagdo de servigos de consultoria técnica, gerenciamento
de obras e elaboragdo de projetos, concluiu pela terceirizacao irregular de suas atividades fins,

violando o principio do concurso publico e a Simula 331, do TST, fls. TCE 002/030.

Ap0s serem citados, os ex-Presidentes e ex-Diretores da empresa que firmaram
os contratos analisados pela Unidade Técnica apresentaram documentos e justificativas as fls.

TCE 665/1028.

Em seguida, instada a se manifestar acerca dos documentos colacionados, a
Unidade Técnica ratificou o seu entendimento, entretanto entendeu pela inaplicabilidade de
sangdo aos gestores e pela determinagdo de prazo para que o ente apresente cronograma das
providéncias necessarias para cumprimento do artigo 37, incisos I e II, da Constitui¢ao
Federal, fls. TCE 1036/1063. Submetido o feito a analise da Auditoria competente, esta

manifestou-se na mesma linha de entendimento da Unidade Técnica.

Seguindo o mesmo sentido da manifestagdo da Unidade Técnica e da
Auditoria, o Conselheiro Saulo Marques Mesquita proferiu seu Voto na sessao plenaria do dia
24 de fevereiro de 2016, oportunidade em que solicitei vistas dos autos e, apds analise e

reflexdo, apresento o seguinte Voto Vista.
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Voto Vista

Discute-se nos autos o seguinte tema: legalidade da terceirizacdo de atividades

fins pela empresa publica Saneamento de Goias S/A — SANEAGO.

Afirma a Unidade Técnica, na mesma linha seguida pela Auditoria e proferido
no voto do Relator, que a terceirizagdo dos servigos de consultoria técnica, gerenciamento de
obras e elaboracdo de projetos esta em descompasso com a regra constitucional do concurso
publico, em razdo de se tratar de servigos inerentes as funcdes dos empregados da
SANEAGO, nos termos do seu Plano de Cargos e Salarios, bem como estd em dissonancia

com a Simula 331 do TST, que proibe a terceirizacao das atividades fins.

Primeiramente, consigno que a matéria objeto da presente Auditoria possui
importancia de ambito nacional e, por isso, estd sendo discutido no Congresso Nacional o
Projeto de Lei n° 4330/2004, que regulamenta os contratos de terceirizagdo no mercado de
trabalho, mostrando-se salutar a toda a sociedade encontrar uma solugdo adequada nao
somente sob o aspecto juridico, mas também, e talvez principalmente, sob o aspecto

econdmico.

Sob o aspecto juridico, foi tratado primeiramente na Sumula 256 do TST,
posteriormente revisada e que levou a Edicdo da Stmula 331, que hoje possui o seguinte

texto:

CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS. LEGALIDADE

I - A contratacdo de trabalhadores por empresa interposta ¢ ilegal, formando-se o vinculo
diretamente com o tomador dos servicos, salvo no caso de trabalho temporario (Lei n® 6.019, de
03.01.1974).

IT - A contratagdo irregular de trabalhador, mediante empresa interposta, ndo gera vinculo de
emprego com os 6rgaos da Administracdo Publica direta, indireta ou fundacional (art. 37, 11, da
CF/1988).

IIT - Nao forma vinculo de emprego com o tomador a contratagdo de servigos de vigilancia (Lei n°
7.102, de 20.06.1983) e de conservacdo e limpeza, bem como a de servigos especializados ligados
a atividade-meio do tomador, desde que inexistente a pessoalidade e a subordinagdo direta.

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

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

VI — A responsabilidade subsidiaria do tomador de servigos abrange todas as verbas decorrentes da
condenagdo referentes ao periodo da prestagdo laboral.

O tema ¢ tratado também, no ambito federal, por meio do Decreto n® 2.271/1997
bem como da Instrucdo Normativa n® 02/2008, do Ministério do Or¢amento, Planejamento e

Gestao, que assim determinam:

Decreto 2.271/1997

Art . 1° No ambito da Administragdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional poderdo ser
objeto de execugdo indireta as atividades materiais acessorias, instrumentais ou complementares
aos assuntos que constituem area de competéncia legal do 6rgéo ou entidade.

§ 1° As atividades de conservacdo, limpeza, seguranca, vigilancia, transportes, informatica,
copeiragem, recep¢ao, reprografia, telecomunicagdes e manutengdo de prédios, equipamentos e
instalagoes serdo, de preferéncia, objeto de execugdo indireta.

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

Instrugdo Normativa n° 02/2008

Art. 9° E vedada a contratagdo de atividades que:

I - sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgao ou entidade,
assim definidas no seu plano de cargos e salarios, salvo expressa disposi¢ao legal em contrario ou
quando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no ambito do quadro geral de
pessoal;

II - constituam a missdo institucional do 6rgdo ou entidade; e

III - impliquem limitagdo do exercicio dos direitos individuais em beneficio do interesse publico,
exercicio do poder de policia, ou manifestagdo da vontade do Estado pela emanagdo de atos
administrativos, tais como:

a) aplicagdo de multas ou outras sangdes administrativas;

b) a concessdo de autorizagdes, licencas, certiddes ou declaragoes;

¢) atos de inscrigdo, registro ou certificacao; e

d) atos de decisdo ou homologagao em processos administrativos.

Portanto, da leitura das normas acima transcritas, observa-se que no ambito da
Administragdo Publica federal e na Justica do Trabalho, a terceirizagdo das atividades fins nao

¢ vista como regular.
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Nesse contexto, advirto que a vinculagdo do critério atividade meio/atividade fim
com a terceirizagdo ¢ uma criagao da Justica do Trabalho, com o nitido proposito de proteger

o empregado.

A dicotomia atividade fim/atividade meio nao tem fundamento na Constituigao
Federal, na Lei de Licitacdes e Contratos (que ao fixar o conceito de servigo ndo limitou a
execucao indireta por terceiros a atividade meio), tampouco no Coédigo Civil, nem mesmo na
CLT. Assim, resta claro que o critério atividade meio/fim como limitador das terceirizagdes

ndo tem base constitucional nem legal.

O responsavel pela fixagdo desse pardmetro foi a Simula 331, do TST que, em
momento posterior, passou a ser utilizado como critério para as terceirizagdes realizadas no

ambito da Administragao Publica.

A par disso, verifico, especificamente sobre as concessdes dos servigos publicos,
que a Lei n°® 8.987/95, em seu artigo 25, §1°, permite as concessiondrias contratar terceiros
para o desenvolvimento de atividades inerentes, acessdrias ou complementares ao servigo,
conforme transcrito abaixo:

Art. 25. Incumbe a concessionaria a execu¢do do servico concedido, cabendo-lhe responder por

todos os prejuizos causados ao poder concedente, aos usudrios ou a terceiros, sem que a
fiscalizagdo exercida pelo 6rgdo competente exclua ou atenue essa responsabilidade.

§ 1° Sem prejuizo da responsabilidade a que se refere este artigo, a concessionaria podera contratar
com terceiros o desenvolvimento de atividades inerentes, acessorias ou complementares ao servigo
concedido, bem como a implementagdo de projetos associados.

Portanto, sob o aspecto juridico (autorizacdo legislativa), constato que além de
ndo haver, neste momento, qualquer lei que impega a terceirizagdo da atividade fim de uma
empresa, ha no caso especifico de concessdo de servico publico, como ¢ o caso da
SANEAGO tratado nos autos, permissdo legal para a contratacdo de terceiros para a execugao

de servicos relacionados as atividades fins da empresa.
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Destaco que o Tribunal Superior do Trabalho, ao interpretar o mencionado
dispositivo, entendeu que a expressdao “inerente” nao pode ser interpretada como
atividade-fim. Os ministros afirmaram que o artigo 25 da Lei n°® 8.987/95 constitui um
diploma administrativista, sendo necessaria uma interpretacdo “sistemdtica e harmonica com
o Direito do Trabalho, cujo nucleo central é o principio da prote¢do”. Dessa forma, ndo se
poderia tomar “inerente” como sinonimo de “atividade-fim”, sob pena de um desvirtuamento

da logica trabalhista, conforme Informativo n° 29, do TST, de novembro de 2012.

Nao obstante, em que pese a justica trabalhista buscar uma interpretacdo que se
circunscreve aos valores sociais do trabalho, entendo que o termo “inerente” significa o que
estd intimamente ligado, insepardvel ao essencial. Ainda que a decisdo tenha motivacdo em

sentido contrario, na pratica houve um afastamento da real semantica normativa.

Ademais, a meu ver, além da interpretagdo gramatical, importante que o termo
seja analisado considerando o contexto historico em que ele foi inserido, € ndo unicamente
sob o aspecto trabalhista. Observo que o referido dispositivo legal decorre da ado¢ao no Brasil
do novo modelo de Administragdao Publica, gradativamente implementado desde 1985. Esse
modelo tem como foco a eficiéncia e possui caracteristicas intrinsecas como os institutos da
privatizagdo no ambito da atividade econdmica; introdu¢do dos valores de mercado;
flexibilizagdo do controle de meio e estimulo ao controle por resultados ou finalistico;
descentralizacdo das atividades; terceirizagdo dos servigcos publicos; criacdo de Agéncias

Reguladoras, maior transparéncia, dentre outras.

Portanto, obviamente sem querer ser determinante ou definitivo em tema ora em
discussao no Supremo Tribunal Federal e no proprio Congresso Nacional, tenho para mim
que, do arcabougo juridico analisado acima, no caso de concessdo de servico publico, ¢
possivel terceirizar-se atividades inerentes ao servigo publico concedido, nos termos do artigo

25, §1°, da Lei n°® 8.987/95.

Todavia, ha e deve haver um limite para tais terceirizagdes. Um claramente

identificado diz respeito a existéncia na empresa de cargos ou empregos cujas atividades
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sejam inerentes as categorias profissionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgdo ou
entidade, sob pena de descumprimento da norma constitucional do concurso publico e da
coexisténcia de servidores efetivos e terceirizados, o que ¢ indesejavel, por criar disparidades

remuneratorias entre agentes que executam a mesma fungdo, salvo no caso de necessidades

transitorias cuja execucdo, por se limitar no tempo, ndo torna necessario dar provimento a

novos cargos e quando for necessario conhecimentos técnicos especificos, ndo detidos pelos

detentores dos cargos e empregos publicos.

Em caso anéalogo de contratagdo de servigos advocaticios, o Tribunal de Contas da

Unido decidiu nesse sentido, conforme o enunciado transcrito abaixo:

A terceirizacdo de atividades advocaticias previstas em plano de cargos do 6rgdo ou entidade s6 ¢
permitida excepcionalmente, nas seguintes hipdteses: a) demanda excessiva, incompativel com o
volume de servigo possivel de ser executado por servidores ou empregados do quadro proprio; b)
especificidade do objeto a ser executado; c) conflitos entre os interesses da instituicdo e dos
empregados que poderiam vir a defendé-la. ( Plenario, Acoérddo 141/2013, Rel. Min. Walton Alencar
Rodrigues)

Entretanto, destaco que a referida limitacdo ndo tem conexao com o conceito de
atividades fim e meio, uma vez que em qualquer uma delas podera ter servidores concursados
e terceirizados, a depender da inexisténcia de cargos/empregos com fung¢des delimitadas bem
como da escolha do Administrador, no exercicio de valora¢do da oportunidade e conveniéncia
de praticar ato administrativo e escolher seu conteudo, levando em consideragdo os principios

da continuidade e eficiéncia da prestacdo do servigo.

Avalio importante destacar, para o deslinde da matéria, a seguinte informagao

trazida pelos diretores citados:

Pelo volume de obras em andamento, desde a época das contratagdes objeto do Relatorio de
Auditoria, restou impossivel realizar todas as atividades inerentes as obras, muitas bastante
complexas, como ¢ o caso dos novos sistemas produtores “Jodo Leite”, que permitird o
abastecimento de Goiania e cidades de Aparecida de Goidnia, Trindade, Goianira, e “Corumba
IV”, cujo complexo atenderd a populagdo de Luzidnia, Novo Gama, Cidade Ocidental e
Valparaiso, em Goids, ¢ Santa Maria e Gama, no Distrito Federal,(...), fls. TCE 669.

Foi demonstrado o niimero reduzido de profissionais da area de engenharia, no quadro da Saneago.

Com o crescimento da empresa, o volume de recursos liberados por agentes externos,
especialmente a Unido, através do Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC, o corpo de
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engenheiros seria diminuto para a consecu¢do de todas as atividades inerentes as obras que
deveriam e estdo em implantacdo. Fls. TCE 679

A abrangéncia dos certames estd diretamente ligada a condigdo especial a complexidade dos
empreendimentos. Nos casos sob exame, superaram os limites de atua¢do dos empregados da
SANEAGO, especialmente os da area de engenharia. Fls. TCE 684

Andlise dos termos contratuais a noés submetidos possibilita afirmar que os limites destacados no
presente parecer foram observados e, portanto, tais ajustes podem ser considerados legais a luz do
regime juridico aplicavel. Isso se deve ao fato de que concentraram na consultoria técnica e no
auxilio a fiscalizacdo dos empreendimentos cuja execugdo fora contratada junto a terceiros,
representando uma demanda transitoria e especializada, decorrente de uma necessidade a ser
prontamente atendida, fruta da realizagdo de obras em grande parte inseridas no Processo de
Aceleragdo do Crescimento — PAC. Fls. TCE 688

Da analise das respostas dos ex-diretores da empresa, constato que os contratos

analisados referem-se ao periodo de 2008 a 2012, momento em que foi lancado e executado o

programa do governo federal denominado Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC,

iniciado em 2007, englobando um conjunto de politicas publicas, com o objetivo de acelerar o

crescimento _econdmico do Brasil prevendo alto investimento em varias areas da

infraestrutura, entre elas, a area de saneamento.

Assim, in casu, entendo que as contratacOes realizadas referem-se a uma

necessidade temporaria da empresa, uma vez que o alto investimento na area de saneamento

basico depende da politica econOmica a ser adotada pelo governo, razdo pela qual ndo se trata

de aclOes perenes, duradouras, ao ponto de justificar a contratacdo de novos servidores pela

Empresa.

Afirmo ainda que faz parte do contrato obras consideradas complexas, como
servigos relacionados a implantagio do Sistema de Produgdo de Agua ‘Jodo Leite’ , em

Goiania, que demandam conhecimentos especificos da area de engenharia.

Nao obstante, entendo que a Empresa, ao contratar terceiros para a prestagdo de
servigos que ja possuem empregados com fungdes similares, deve sempre justificar a
necessidade temporaria daquele servigo ou a imprescindibilidade de conhecimento técnico

especifico ndo detido pela Empresa.
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Assim, com o devido respeito ao posicionamento do Conselheiro Relator, a partir
da analise feita durante o presente voto acerca da terceirizagdo dos servigos prestados por
empresa concessionaria de servico pubico, entendo que, no caso de concessao de servigo
publico, a Lei n® 8.987/95, em seu artigo 25, §1°, expressamente autoriza as concessiondrias
de servigo publico contratar terceiros para o desenvolvimento tanto das atividades inerentes
ao servico (atividade fim), vedadas as atividades inerentes as categorias profissionais
abrangidas pelo plano de cargos do 6rgdo ou entidade, sob pena de descumprimento da norma
constitucional do concurso publico, salvo no caso de demanda temporaria excessiva e

especificidade do objeto a ser executado .

Ao teor de todo o exposto, analisando o caso concreto, entendo nao haver
irregularidade nas contratacdes celebradas pela Saneamento de Goias S/A — SANEAGO, cujo
objeto € a prestagdo de servicos de consultoria técnica, gerenciamento de obras e elaboragao
de projetos, pois, ainda que se refira a atividade fim da empresa, trata-se de concessiondria de
servigo publico, e, mesmo havendo empregados com funcdes assemelhadas, referiam-se a
servigos com demanda temporaria e/ou conhecimento técnico especifico, razdo pela qual
VOTO pelo conhecimento do Relatorio de Auditoria n® 004/2013 e pela determinacdo a
Saneamento de Goids S/A que, ao contratar terceiros para a prestacdo de servigos que ja
possuem empregados com funcdes similares, sempre justifique a necessidade temporaria
daquele servico ou a imprescindibilidade de conhecimento técnico especifico que os

servidores do ente nao detém.

GABINETE DO CONSELHEIRO CELMAR RECH do TRIBUNAL DE
CONTAS DO ESTADO DE GOIAS, Goiénia, 8 de marco de 2016.

Celmar Rech
Conselheiro Relator
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