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RESUMO: O artigo analisa a existéncia de uma antinomia normativa aparente na Lei n°
14.133, entre dispositivos que, de um lado, vedam restrigdes indevidas a participagado de
cooperativas em licitagdes publicas e, de outro, ampliam a responsabilidade da
Administragdao Publica em contratos de servi¢os continuos com dedicagao exclusiva de
mao de obra. Investiga-se a compatibilidade entre a politica de incentivo ao
cooperativismo e a prote¢do juridica do trabalho subordinado, especialmente diante da
possibilidade de configuracdo de vinculo empregaticio ou de responsabilizacdo
subsidiaria do ente publico quando cooperativas sdo utilizadas como intermediarias de
mao de obra. Por meio de abordagem dogmadtica e interpretativa, demonstra-se que o
conflito normativo possui natureza apenas aparente ¢ pode ser solucionado mediante
interpretagdo sistematica e teleoldgica do ordenamento juridico. Conclui-se que, embora
ndo seja admissivel a exclusdo genérica de cooperativas dos procedimentos licitatorios, a
Administragdo Publica deve estruturar o objeto contratual de forma tecnicamente
adequada, evitando sua contratacdo em situagdes incompativeis com o modelo
cooperativista.
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ABSTRACT: The article examines the existence of an apparent normative antinomy in
Law No. 14,133, between provisions that, on one hand, prohibit undue restrictions on the
participation of cooperatives in public bidding processes, and, on the other hand, expand
the responsibility of the Public Administration in contracts for continuous services
requiring exclusive dedication of labor. It investigates the compatibility between the
policy of promoting cooperativism and the legal protection of subordinate work,
particularly in light of the potential establishment of an employment relationship or the
subsidiary liability of the public entity when cooperatives are used as intermediaries for
labor. Through a dogmatic and interpretative approach, it is demonstrated that the
normative conflict is merely apparent and can be resolved through a systematic and
teleological interpretation of the legal framework. It is concluded that, although the
generic exclusion of cooperatives from bidding procedures is impermissible, the Public
Administration must structure the contractual object in a technically appropriate manner,
avoiding their engagement in situations incompatible with the cooperative model.
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INTRODUCAO

A terceirizagdo consolidou-se nas ultimas décadas como um instrumento
relevante para a organizacdo administrativa e a racionalizagdo da gestdo publica.
No ambito da Administragao Publica, a contratacdo de servigos por execucao
indireta permite transferir a iniciativa privada atividades materiais acessorias,
instrumentais ou complementares, possibilitando que o ente publico concentre

seus esfor¢os no desempenho de suas fungdes institucionais essenciais.

O ordenamento juridico brasileiro passou por significativa evolucao
normativa voltada a disciplina das contratagdes publicas e da terceirizagao de
servicos. A promulgacao da Lei n° 14.133 representou marco relevante nesse
processo, ao sistematizar regras destinadas a assegurar maior eficiéncia,
transparéncia e seguranga juridica nas relagdes contratuais firmadas pela

Administragao Publica.

Entre as inovagdes introduzidas pelo novo regime juridico, destacam-se a
protecdo da competitividade nos certames publicos, com a vedacao de restricoes
indevidas a participagdo de determinados agentes econdmicos, incluindo
sociedades cooperativas, e a ampliacdo da responsabilidade da Administracao
Publica em contratos continuos que envolvam dedicagdo exclusiva de mao de
obra, especialmente frente a inadimplemento de obrigacdes trabalhistas pelas

contratadas.

Essa coexisténcia de normas suscita uma questdo central: como
compatibilizar a vedacdo a exclusdo de cooperativas com a ampliagdo da
responsabilidade publica em contratos intensivos em mao de obra, nos quais
podem surgir elementos caracterizadores da relagdo de emprego? Essa
problematica evidencia a presenga de uma antinomia normativa aparente, pois,
de um lado, a legislacdo busca incentivar a participagdo de cooperativas, em
consonancia com a politica constitucional de fomento ao cooperativismo, e, de
outro, impde a Administragdo o dever de prevenir situagdes que configurem

fraude trabalhista ou intermediacdo indevida de mao de obra subordinada.



O presente estudo tem como objetivo analisar essa compatibilidade
normativa, investigando os limites da participa¢ao de cooperativas em licitagdes
publicas destinadas a contratacao de servigos com dedicagao exclusiva de mao de
obra. Busca-se demonstrar que o conflito possui natureza apenas aparente € pode
ser resolvido por meio de interpretagdo sistematica do ordenamento juridico,
considerando os principios da isonomia, da protecdo ao trabalho e da eficiéncia

administrativa.

Para tanto, o artigo examina inicialmente a evolucdo normativa da
terceirizacdo no setor publico e os marcos regulatérios das cooperativas de
trabalho. Em seguida, analisa o regime juridico das contratagdes com dedicagdo
exclusiva de mao de obra e os riscos de configuragao de vinculo empregaticio ou
responsabilizacdo da Administracdo. Por fim, propde uma interpretagdo
conciliadora, evidenciando que a restricdo a participagdo de cooperativas em
determinadas situagdes ndo constitui violagdo a competitividade, mas decorre da
incompatibilidade entre o modelo cooperativista e a natureza juridica de certas

contratagdes administrativas.

1. Conceito e motivacao da terceirizacao

A terceirizacdo na Administracdo Publica consiste em contratos de
execucado indireta com transferéncia de atribuicdes acessoOrias a terceiro, a
fim de que ele possa cumpri-las de forma satisfatéria, com mais eficiéncia
e profissionalismo, possibilitando que o ente publico contratante concentre a
seus esforcos e seus recursos no objetivo principal, atuacdo que melhor atende
o interesse publico, viabilizando a dispensa da responsabilidade estatal quanto aos
custos integrais de toda a estrutura, o que configura uma vantagem expressiva sob a

perspectiva econdmica.

A terceirizacdo dos servigos surge no contexto econdémico com uma
proposta de tornar a gestao dinamica. Contexto, decorrente da tendéncia
desestatizadora dos servigos publicos através da qual a Administragcdo vem
enxugando seus quadros e dinamizando a execu¢do de suas atividades com a

contratacao de terceiros.



Nas palavras de Thiago Zagatto:

A motivacao da escolha pela terceirizagao possui outros fundamentos,
como o aproveitamento da profundidade intelectual, a economia de
escala e as reviravoltas mais rapidas no conhecimento especializado
oferecido pelos fornecedores. A terceirizagdo busca aumentar a
qualidade mediante contratacdo externa de servi¢os que ndo
constituem o diferencial da empresa e que sdo prestados com maior
eficiéncia por terceiros; flexibilizar a capacidade para atender ao
aumento temporario de demandas; possibilitar o acesso a mao de obra
qualificada tecnologia ndo dominada pela empresa; e desenvolver
atividades que demandam conhecimento especializado e capacidade
de atracdo de profissionais de ponta (Zagatto, Thiago Anderson.
Terceirizacdo na Administracdo Publica: Composi¢cdo de Custos,

Reajustes, Repactuacdes e Reequilibrios Contratuais — Lodrina, PR,
2023, p.22)

2. Distinc¢ao terceirizacao licita/ilicita

No entanto, ¢ importante delimitar carateristicas intrinsecas que
distinguem a terceirizagao licita da terceirizagio ilicita.

A terceirizacdo se revelara licita na medida em que o contrato de servigo
tiver basicamente por objeto atividade complementar, instrumental e acessoria,
necessaria para a consecucao dos objetivos institucionais da entidade publica.

Por linha transversa, a terceirizagao ilicita consiste no recrutamento de
servidores temporarios/locacdo de mao de obra para desempenharem funcdes
permanentes sem qualquer cunho de excepcionalidade, sejam elas finalisticas
e/ou tipicas de cargos permanentes; tipicas da missdo institucional do
orgao/autarquia.

Um dos principais eixos de discussao acerca dos limites juridicos da
terceirizacdo reside na distingdo entre atividades-meio e atividades-fim
desempenhadas pelas empresas. De acordo com o entendimento consolidado
na Simula n® 331 do Tribunal Superior do Trabalho (TST), admitia-se a
terceirizacdo apenas das atividades-meio, isto €, daquelas de natureza acessoéria
ou instrumental, vedando-se sua aplicacdo as atividades-fim, que compdem o
nucleo essencial do objeto social da empresa.

Entretanto, no julgamento da Arguicao de Descumprimento de Preceito
Fundamental n°® 324, realizado em 30 de agosto de 2018, o Supremo Tribunal

Federal (STF) afastou a relevancia juridica dessa distingdo. Na ocasido, a Corte



reconheceu a licitude da terceirizagdo tanto das atividades-meio quanto das
atividades-fim, consolidando entendimento no sentido da constitucionalidade
da terceirizagao em qualquer etapa do processo produtivo.

Nesse sentido, destaca-se a ementa do referido julgado:

Ementa: Direito do Trabalho. Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental. Terceirizacdo de atividade-fim e de atividade-
meio. Constitucionalidade.

1. A Constituicdo nao impde a ado¢do de um modelo de producio
especifico, ndo impede o desenvolvimento de estratégias empresariais
flexiveis, tampouco veda a terceirizagdo. Todavia, a jurisprudéncia
trabalhista sobre o tema tem sido oscilante e nao estabelece critérios e
condigdes claras e objetivas, que permitam sua adogdo com seguranga.
O direito do trabalho e o sistema sindical precisam se adequar as
transformag¢des no mercado de trabalho e na sociedade.

2. A terceirizacdo das atividades-meio ou das atividades-fim de uma
empresa tem amparo nos principios constitucionais da livre iniciativa
e da livre concorréncia, que asseguram aos agentes econdmicos a
liberdade de formular estratégias negociais indutoras de maior
eficiéncia econémica e competitividade.

3. A terceirizagdo ndo enseja, por si sO, precarizagdo do trabalho,
violagdo da dignidade do trabalhador ou desrespeito a direitos
previdenciarios. E o exercicio abusivo da sua contratagio que pode
produzir tais violagdes.

4. Para evitar tal exercicio abusivo, os principios que amparam a
constitucionalidade da terceirizagdo devem ser compatibilizados com
as normas constitucionais de tutela do trabalhador, cabendo a
contratante: i) verificar a idoneidade e a capacidade econdmica da
terceirizada; e ii) responder subsidiariamente pelo descumprimento
das normas trabalhistas, bem como por obrigacdes previdenciarias
(art. 31 da Lei 8.212/1993).

5. A responsabilizagdo subsidiaria da tomadora dos servigos
pressupde a sua participacdo no processo judicial, bem como a sua
inclusdo no titulo executivo judicial.

[...]

7. Firmo a seguinte tese: '1. E licita a terceirizagdo de toda e qualquer
atividade, meio ou fim, ndo se configurando relagdo de emprego entre
a contratante e o empregado da contratada. 2. Na terceirizagao,
compete a contratante: i) verificar a idoneidade e a capacidade
econdmica da terceirizada; e ii) responder subsidiariamente pelo
descumprimento das normas trabalhistas, bem como por obrigacdes
previdenciarias, na forma do art. 31 da Lei 8.212/1993".

8. ADPF julgada procedente para assentar a licitude da terceirizagdo
de atividade-fim ou meio. Restou explicitado pela maioria que a
decisdo ndo afeta automaticamente decisdes transitadas em julgado.
(ADPF 324, Relator(a): LUIS ROBERTO BARROSO, Tribunal
Pleno, julgado em 30/08/2018).

A auséncia de distingdo entre atividade-meio e atividade-fim também pode ser
inferida dos arts. 4°-A e 5°-A da Lei n° 6.019/1974, na redacdo conferida pela Lei n°
13.467/2017. Veja-se:

Art. 4°-A. Considera-se prestagcdo de servicos a terceiros a
transferéncia feita pela contratante da execucdo de quaisquer de suas



atividades, inclusive sua atividade principal,a pessoa juridica de
direito privado prestadora de servigos que possua capacidade
econdmica compativel com a sua execucao.

Art. 5°-A. Contratante é a pessoa fisica ou juridica que celebra
contrato com empresa de prestacdo de servigos relacionados a
quaisquer de suas atividades, inclusive sua atividade principal.

Conforme exposto, com a introduc¢do dos arts. 4°-A e 5°-A na Lei n°
6.019/1974, promovida pela Lei n® 13.467/2017, bem como apos o julgamento
da Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 324 pelo Supremo
Tribunal Federal, a distingao entre atividade-fim e atividade-meio deixou de
constituir critério juridico relevante para a afericao da licitude da terceirizagio.

Seguindo o estudo da tematica, ousamos tecer a evolucdo histérica da

terceirizacdo na Administragdo Publica brasileira.

3. Evolucao normativa na Administracao Publica

No plano normativo, reputa-se o Decreto-Lei n° 200/1967 como o marco
inicial. Em seu art. 10, §7°, estabeleceu diretriz embrionaria acerca da execugao

indireta, veja-se:

Art. 10. A execugdo das atividades da Administragdo Federal devera
ser amplamente descentralizada.

(..

§7° Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento,
coordenacdo, supervisdo e controle e com o objetivo de impedir o
crescimento  desmensurado da maquina administrativa, a
Administragdo procurara desobriga-se da realizagdo material de
tarefas executivas, recorrendo, sempre que possivel, a execugao
indireta, mediante contrato, desde que exista, na area, iniciativa
privada suficientemente desenvolvida e capacitada a desempenhar os
encargos da execugao.

A partir dessa diretriz de racionalizagdo da maquina estatal, consolidou-
se a possibilidade de transferéncia da execugdo material de atividades acessorias
a iniciativa privada, preservando-se, todavia, a titularidade e o dever de
fiscalizagdo por parte do Poder Publico.

Na esteira da politica de descentralizagdo, em 1970, sobreveio a Lei n°
5.645, que, ao estabelecer diretrizes para a classificacdo de cargos do Servigo
Civil da Unido e das autarquias federais, disp0s, no paragrafo unico do art. 3°,

que atividades relacionadas a transporte, conservag¢ao, custodia, operacdao de



elevadores, limpeza e outras assemelhadas seriam  executadas
preferencialmente de forma indireta, reforcando a distingdo entre atividades
finalisticas e atividades instrumentais.

No ambito das contratacdes temporarias, destaca-se a Lei n® 6.019/1974,
que disciplinou o trabalho temporario, inaugurando modalidade especifica de
intermedia¢do de mao de obra, na qual o termo terceirizacdo foi expressamente
utilizado, passando a abranger a participagdo da iniciativa privada.
Posteriormente alterada pelas Lei n® 13.429/2017 (Lei das Terceirizacdes) e Lei
n° 13.467/2017 (Reforma Trabalhista), passou a contemplar, além do trabalho
temporario, a contratagdo de prestagdo de servicos a terceiros, consolidando
duas categorias distintas de terceiriza¢do: uma fundada em contrato de trabalho
temporario e outra decorrente de contrato de prestacdo de servigos.

No ambito infralegal, o Decreto n® 2.271/97 elencou atividades passiveis
de execugdo indireta, por serem consideradas acessoOrias, instrumentais ou
complementares — tais como conservacado, limpeza, seguranga, vigilancia,
transportes, informatica, copeiragem, recepgao, reprografia, telecomunicagdes
e manutencao de prédios, equipamentos e instalagdes — vedando, entretanto, a
terceirizacdo de atividades inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo
plano de cargos do 6rgdo ou entidade, salvo disposi¢ao legal expressa ou
extin¢ao do cargo.

Ainda na década de 1990, foram editadas pelo Ministério da
Administragdo Federal e Reforma do Estado (MARE), a Instru¢do Normativa
MARE n° 13/1996 que disciplinou a contratagdo de servigos de vigilancia,
limpeza e conservagio (atividades-meio) no dmbito do Sistema de Servigos
Gerais (SISG). E a Instru¢do Normativa MARE n° 18/97 que Revogou a IN n°
13/96 e a substituiu, mantendo e aprimorando a regulamentacdo sobre
contratagdes de servigos a serem executados de forma continua.

Na sequéncia, no plano das contratacdes administrativas, a Lei n°
8.666/1993 (atualmente revogada) sistematizou as normas gerais sobre
licitagdes e contratos, sendo substituida pela Lei n® 14.133/2021, a qual
observou diretrizes anteriores, conferindo especial énfase aos mecanismos de
fiscalizacdo contratual e a responsabilizacdo da empresa contratada no
cumprimento das obrigagdes assumidas, com disciplina mais detalhada acerca

da responsabilidade trabalhista nas terceirizagoes.



Art. 121. Somente o contratado serd responsavel pelos encargos
trabalhistas, previdenciarios, fiscais e comerciais resultantes da
execucao do contrato.

§1° A inadimpléncia do contratado em relagdo aos encargos
trabalhistas, fiscais e comerciais ndo transferira a Administracdo a
responsabilidade pelo seu pagamento e ndo podera onerar o objeto do
contrato nem restringir a regularizagdo e o usos das obras e das
edificacdes, inclusive perante o registro de imoveis, ressalvada a
hipdtese prevista no §2° deste artigo.

§2° Exclusivamente nas contratagdes de servigos continuos com
regime de dedicacdo exclusiva de mao de obra, a Administracdo
respondera solidariamente pelos encargos previdencidrios e
subsidiariamente pelos encargos trabalhistas se comprovada falha na
fiscalizagdo doo cumprimento das obrigagdes do contratado.

O novo regime reafirma a responsabilidade priméria da contratada,
admitindo a responsabilizacao da Administragdo apenas quando demonstrada
falha concreta na fiscalizagdo contratual.

No campo da responsabilidade fiscal, a Lei Complementar n® 101 de 04
de maio de 2000 estabeleceu normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal, limitando os valores dos contratos de
terceirizacdo de mao de obra a que se refere a substituicdo de servidores e
empregados publicos, o que, posteriormente, esse tipo de despesas passou a ser
contabilizado como ‘‘outras despesas de pessoal’’.

Nesse cenario normativo, merece destaque a Instru¢do Normativa n°
05/2017, a qual dispde sobre as regras e diretrizes do procedimento de
contratacdo de servigos sob o regime de execuc¢do indireta no ambito da
Administragdo Publica federal direta, autarquica e fundacional. Os artigos 7 °,
8 °e 9 ° da referida IN 05/2017 disciplinam as hipdteses de cabimento da
terceirizacdo de servigos de titularidade da Administracdo Publica Federal.

Conforme se observa:

Art. 7° Nos termos da legislagdo, serdo objeto de execucdo indireta as
atividades previstas em Decreto que regulamenta a matéria.

§ 1° A Administragdo podera contratar, mediante terceirizagdo, as
atividades dos cargos extintos ou em extingao, tais como os elencados
na Lein® 9.632, de 7 de maio de 1998.

§ 2° As fungdes elencadas nas contratagdes de prestagao de servigos
deverdo observar a nomenclatura estabelecida na Classificagio
Brasileira de Ocupagdes (CBO), do Ministério do Trabalho, ou outra
que vier a substitui-la.

Art. 8° Poderda ser admitida a contratagdo de servigo de apoio
administrativo, considerando o disposto no inciso IV do art. 9° desta
Instrugdo Normativa, com a descri¢do no contrato de prestagdo de
servigos para cada funcao especifica das tarefas principais e essenciais
a serem executadas, admitindo-se pela Administragdo, em relagao a



pessoa encarregada da funcdo, a notificacdo direta para a execucao das
tarefas.

Art. 9° Nao serdo objeto de execucdo indireta na Administragdo
Publica federal direta, autarquica e fundacional:

I - atividades que envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento
institucional nas areas de planejamento, coordenagdo, supervisdo e
controle;

IT - as atividades consideradas estratégicas para o 6rgao ou entidade,
cuja terceirizag@o possa colocar em risco o controle de processos e de
conhecimentos e tecnologias;

IIT - as fung¢des relacionadas ao poder de policia, de regulacdo, de
outorga de servigos publicos e de aplicaciao de sangdo; e

IV - 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 A&mbito do quadro geral de pessoal.

Paragrafo unico. As atividades auxiliares, instrumentais ou acessorias
as fungdes e atividades definidas nos incisos do caput podem ser
executadas de forma indireta, sendo vedada a transferéncia de
responsabilidade para realizacdo de atos administrativos ou a tomada
de decisdo para o contratado.

O Decreto n® 9.507/2018, por sua vez, regulamentou a execug¢ao indireta
no ambito da Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional,
bem como das empresas estatais federais, dispondo em seu art. 2° que ato do
Ministro de Estado da Economia definiria os servigos preferencialmente
sujeitos a execucdo indireta. Em cumprimento a esse comando, em 27 de
dezembro de 2018 foi editada a Portaria n® 443, que relacionou 32 (trinta e dois)

servicos passiveis de terceirizagdo. Veja-se:

Art. 1° No ambito da administracdo publica federal direta, autarquica
e fundacional, serdo preferencialmente objeto de execucdo indireta,
dentre outros, os seguintes servigos:

I - alimentagdo;

IT - armazenamento;

III - atividades técnicas auxiliares de arquivo e biblioteconomia;

IV - atividades técnicas auxiliares de laboratorio;

V - carregamento e descarregamento de materiais e equipamentos;
VI - comunicagdo social, incluindo jornalismo, publicidade, relagdes
publicas e cerimonial, diagramacdo, design grafico, webdesign,
edicdo, editoracao e atividades afins;

VII - conservagao e jardinagem;

VIII - copeiragem;

IX - cultivo, extragdo ou exploragao rural, agricola ou agropecuaria;
X - elaboragdo de projetos de arquitetura e engenharia e
acompanhamento de execucdo de obras;

XI - geomensuracao;

XII - georeferenciamento;

XIII - instalagdo, operagdo e manutencdo de maquinas e
equipamentos, incluindo os de captagdo, tratamento e transmissdo de
audio, video e imagens;

XIV - limpeza;



XV - manutencdo de prédios e instalagdes, incluindo montagem,
desmontagem, manutengdo, recuperacdo ¢ pequenas producdes de
bens moveis;

XVI - mensageria;

XVII - monitoria de atividades de visitagao e de interagdo com publico
em parques, museus ¢ demais o0rgdos ¢ entidades da Administracdo
Publica federal;

XVIII - recepcdo, incluindo recepcionistas com habilidade de se
comunicar na Linguagem Brasileira de Sinais - Libras;

XIX - reprografia, plotagem, digitalizacao e atividades afins;

XX - secretariado, incluindo o secretariado executivo;

XXI - seguranga, vigilancia patrimonial e brigada de incéndio;

XXII - servigos de escritorio e atividades auxiliares de apoio a gestdo
de documentacdo, incluindo manuseio, digitacdo ou digitalizagdo de
documentos e a tramitagdo de processos em meios fisicos ou
eletronicos (sistemas de protocolo eletrénico);

XXIII - servigos de tecnologia da informagao e prestagao de servigos
de informagao;

XXIV - teleatendimento;

XXV - telecomunicagdes;

XXVI - tradugdo, inclusive traducdo e interpretacdo de Lingua
Brasileira de Sinais (Libras);

XXVII - degravagdo;

XXVIII - transportes;

XXIX - tratamento de animais;

XXX - visitagdo domiciliar e comunitéaria para execugao de atividades
relacionadas a programas e projetos publicos, em areas urbanas ou
rurais;

XXXI - monitoria de inclusdo e acessibilidade; e

XXXII - certificagdo de produtos e servicos, respeitado o contido no
art. 3°, § 2° do Decreto n® 9.507, de 2018.

Paragrafo unico. Outras atividades que ndo estejam contempladas na
presente lista poderdo ser passiveis de execugdo indireta, desde que
atendidas as vedagdes constantes no Decreto n® 9.507, de 2018.

Embora referido Decreto tenha aplicagdo direta no ambito federal, seus
fundamentos expressam diretrizes consolidadas quanto aos limites da terceirizacdo na
Administragdo Publica. Especialmente em seu art. 3° estabelece que ndo podem ser
objeto de execug¢do indireta servicos que envolvam tomada de decisdo, posicionamento
institucional, planejamento, coordenagdo, supervisao e controle, bem como atividades

estratégicas e inerentes as categorias funcionais do 6rgao.

Art. 3° Nao serdo objeto de execugdo indireta na administragao publica
federal direta, autarquica e fundacional, os servigos: I — que envolvam
a tomada de decisdo ou posicionamento institucional nas areas de
planejamento, coordenacdo, supervisdo e controle; II — que sejam
considerados estratégicos para o oOrgdo ou a entidade, cuja
terceirizagdo possa colocar em risco o controle de processos ¢ de
conhecimentos e tecnologias; III — que estejam relacionados ao poder
de policia, de regulacdo, de outorga de servigos publicos e de
aplicacdo de sangdo; ¢ IV — que sejam inerentes as categorias
funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgdo ou da entidade,
exceto disposicdo legal em contrario ou quando se tratar de cargo
extinto, total ou parcialmente, no dambito do quadro geral de pessoal.



§ 1° Os servigos auxiliares, instrumentais ou acessorios de que tratam
os incisos do caput poderao ser executados de forma indireta, vedada
a transferéncia de responsabilidade para a realizagdo de atos
administrativos ou a tomada de decisdo para o contratado.

Soma-se a isso a Lei n® 13.655/2018, que incluiu no Decreto Lei n°
4.657/1942 (Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro) disposicdes
voltadas a seguranca juridica e a eficiéncia na aplicagao do Direito Publico.

No éapice desse percurso normativo, a Lei n® 14.133/2021 consolidou
entendimento segundo o qual as atividades materiais acessorias, instrumentais
ou complementares aos assuntos que constituam area de competéncia legal do
orgao ou entidade poderdo ser executadas por terceiros (art. 48), definindo,
ainda, no art. 6°, inciso XVI, os servigos continuos com regime de dedicagao

exclusiva de mao de obra. Observa-se:

Art. 48. Poderdo ser objeto de execucdo por terceiros as atividades
materiais acessorias, instrumentais ou complementares aos assuntos
que constituam area de competéncia legal do 6rgdo ou da entidade,
vedado a Administracdo ou a seus agentes, na contratagcdo do servigo
terceirizado:

I - indicar pessoas expressamente nominadas para executar direta ou
indiretamente o objeto contratado;

IT - fixar salario inferior ao definido em lei ou em ato normativo a ser
pago pelo contratado;

III - estabelecer vinculo de subordinacdo com funcionario de empresa
prestadora de servico terceirizado;

IV - definir forma de pagamento mediante exclusivo reembolso dos
salarios pagos;

V - demandar a funciondrio de empresa prestadora de servigo
terceirizado a execugdo de tarefas fora do escopo do objeto da
contratacao;

VI - prever em edital exigéncias que constituam intervencao indevida
da Administragdo na gestdo interna do contratado.

Paragrafo unico. Durante a vigéncia do contrato, ¢ vedado ao
contratado contratar conjuge, companheiro ou parente em linha reta,
colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, de dirigente do 6rgéo
ou entidade contratante ou de agente publico que desempenhe funcio
na licitacdo ou atue na fiscalizagdo ou na gestdo do contrato, devendo
essa proibi¢ao constar expressamente do edital de licitagdo.

Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se:

XVI - servigos continuos com regime de dedicagao exclusiva de méo
de obra: aqueles cujo modelo de execugdo contratual exige, entre
outros requisitos, que:

a) os empregados do contratado fiquem a disposi¢do nas dependéncias
do contratante para a prestagdo dos servigos;

b) o contratado ndo compartilhe os recursos humanos e materiais
disponiveis de uma contratagdo para execucdo simultdnea de outros
contratos;

c) o contratado possibilite a fiscalizacdo pelo contratante quanto a
distribuig¢ao, controle e supervisdo dos recursos humanos alocados aos
seus contratos;



A terceirizacdo, tanto no ambito privado quanto no setor publico, ndo se
limita a mera execucdo de determinadas atividades, envolvendo igualmente
relevantes questdes de natureza trabalhista relacionadas as relagdes de emprego
estabelecidas entre o trabalhador, a empresa prestadora de servigos e o tomador.

Nao obstante a significativa relevancia econdmica e a materialidade
inerente a tais contratos, observa-se que sua disciplina normativa ainda se
apresenta lacunosa em diversos aspectos.

O presente artigo examina, de forma especifica, a modalidade de
terceirizacdo denominada dedicagdo exclusiva de mao de obra (DEMO), com
especial atencdo a participagdo de sociedades cooperativas em processos
licitatorios cujo objeto envolva a prestacao de servigos dessa natureza. A analise
insere-se no contexto da tensdo normativa existente entre a politica publica de
incentivo ao cooperativismo e a necessidade de preservacdo das garantias
juridicas destinadas a protecao do trabalho subordinado.

O exame dessa tematica exige a compreensdo historica das balizas
normativas e jurisprudenciais que moldaram a terceiriza¢do no setor publico,
especialmente no que concerne a necessidade de assegurar condi¢des dignas de
trabalho, sem prejuizo da eficiéncia administrativa.

A terceirizagdo, enquanto mecanismo de descentralizacdo, consiste na
transferéncia da execug¢do de determinadas atividades, originariamente
atribuidas a uma organizagao, para outra pessoa juridica especializada. Nesse
arranjo contratual, estruturam-se trés sujeitos distintos: o funcionario
terceirizado vinculado a empresa contratada, a empresa contratante e a empresa
contratada.

Thiago Zagatto a partir de Mauricio Godinho Delgado, faz analise dessas

relacdes, veja-se:

Na terceirizagdo ha uma dissociagdo entre a relacdo econdmica de
trabalho e a relacdo justrabalhista correspondente.7 Numa relacédo
direta entre empregador e empregado, hé identidade entre os atores da
relagdo trabalhista e econdmica decorrente do vinculo. Na
terceirizagdo licita, esta identidade deixa de existir: o tomador do
servigo, quem paga, portanto, mantém apenas o vinculo econémico na
relacdo, e a empresa contratada, que terceiriza a mao de obra, ¢ quem
detém, em principio, a relagdo trabalhista com o empregado.

Porém, no julgamento da Argui¢do de Descumprimento de Preceito
Fundamental 324 (ADPF 324/STF), o Ministro Luis Roberto Barroso
refuta a ideia de dissocia¢@o proposta por Mauricio Godinho Delgado,
enfatizando que no lugar de uma relagdo trilateral existem duas
relagdes bilaterais, a primeira, entre a empresa contratante € a empresa
prestadora de servigos, de natureza civil; e a segunda, entre a empresa
terceirizada e o empregado, de natureza trabalhista.8 Concorda-se
com o eminente Ministro, j& que as relagdes sao independentes e
possuem objetos distintos. De todo modo, a responsabilizagdo do



tomador e os demais efeitos decorrentes de irregularidades na
terceirizagdo prescindem da insisténcia na caracterizagdo de relagédo
triangular Unica, podendo ser realizada em qualquer caso. Zagatto,
Thiago Anderson. Terceirizagdo na Administragdo Publica:
Composi¢ao de Custos, Reajustes, Repactuacdes e Reequilibrios
Contratuais — Lodrina, PR, 2023, p.16)

Ainda, compartilhando das palavras do ilustre Ministro Luis Roberto
Barroso exaradas em seu voto no julgamento da ADPF 324/STF, tem-se:

Em terceiro lugar e muito importante, a empresa tomadora do servigo
permanece com responsabilidade subsidiaria no caso de
descumprimento das normas trabalhistas e previdenciarias por parte da
empresa prestadora de servigo. Portanto, o argumento da precarizacdo
ndo se sustenta, porque, no contrato entre a empresa prestadora de
servigos ¢ o empregado, as obrigacdes trabalhistas sdo exigiveis e a
empresa que contratou a prestacdo de servigo ¢ subsidiariamente
responsavel pelas obrigacdes trabalhistas e previdenciarias. De modo
que ndo consigo alcangar a plenitude do argumento da precarizacgao,
porque as normas constitucionais que se aplicam ao Direito do Trabalho

continuam valendo no contrato entre o empregado ¢ a terceirizada.

4. Regime juridico das cooperativas

Os normativos que tratam da regulacdo das cooperativas no Brasil, compreende a
Lei 5.764/1971, que define a Politica Nacional de Cooperativismo e seu regime juridico
e a Lei 12.690/2012, que dispde especificamente sobre a organizag¢do e o funcionamento
das Cooperativas de Trabalho e instituiu o Programa Nacional de Fomento as
Cooperativas de Trabalho (Pronacoop).

De acordo com a Recomendagdo 193 da Organizacdo Internacional do Trabalho,
cooperativa significa associagdo autonoma de pessoas que se unem voluntariamente para
atender a suas necessidades e aspiracdes comuns, econdmicas, sociais e culturais, por
meio de empreendimento de propriedade comum e de gestdo democratica'. Contudo, o
que se percebe € constitui¢do cooperativas de trabalho, utilizadas com o fim de fraudar

direitos trabalhistas e obter vantagens tributdrias indevidas.

'Organizacdo Internacional do Trabalho. R 193 — Sobre a promog¢o de Cooperativas. [online] Disponivel
em: https://www.ilo.org/pt-pt/resource/r193-sobre-promocao-de-cooperativas, acesso em 11/03/2026.



Em razdo dessa descaracterizagdo, tanto as entidades que se apresentam como
cooperativas — quando verificada a sua atuagcdo em desconformidade com os principios
do cooperativismo — quanto os eventuais tomadores de servigos, nas hipoteses em que
haja terceirizagdo, tém sido responsabilizados judicialmente pelo pagamento das verbas
trabalhistas indevidamente suprimidas.

Diante do elevado numero de fraudes verificadas e com o objetivo de assegurar
maior prote¢do aos trabalhadores — reconhecidamente o elo mais vulneravel na cadeia
produtiva—, em 5 de junho de 2003 a Unido (Brasil) firmou termo de conciliagdo judicial
com o Ministério Publico do Trabalho, pelo qual se comprometeu a nido contratar
cooperativas de trabalho para a execucao de servicos vinculados as suas atividades, sejam
elas finalisticas ou acessorias, sempre que a prestacdo laboral envolver subordinagao
juridica, elemento caracteristico da relacdo de emprego e incompativel com a logica do
cooperativismo.

O referido termo estabeleceu vedagado expressa a contratacao de cooperativas para

a prestacdo, a Unido (Brasil), dos seguintes servigos:

Servigos de Limpeza; Servigcos de Conservagao; Servigos de seguranga,
de vigilancia e de portaria; Servicos de recepgao; Servicos de
copeiragem; Servigos de reprografia; Servigos de telefonia; Servigos de
manutencdo de prédios, de equipamentos, de veiculos e de instalagdes;
Servicos de secretariado e secretariado executivo; Servigos de auxiliar
de escritério; Servigos de auxiliar administrativo; Servigos de office boy
(continuo); Servigos de digitacdo; Servigos de assessoria de imprensa e
de relagdes publicas; Servigos de motoristas, no caso de os veiculos
serem fornecidos pelo proprio 6rgao licitante; Servigos de ascensorista;

Servigos de enfermagem; e Servigos de agentes comunitario de satde.

A perspectiva de Thiago Zagatto contribui para a analise evolutiva acerca da
tematica, vejamos um trecho de seu artigo Cooperativas em contratacdes publicas: €
proibido proibir!, publicado em 20 de julho de 2022 no Portal Observatorio da Nova Lei
de Licitagdes, administrado pela editora FORUM:

Além disso, o termo de conciliagdo obrigou os 6rgdos e entidades da
Unido a estabelecer em seus editais regras claras atinentes as referidas
vedagdes. No mesmo sentido, o Tribunal de Contas da Unido firmou
jurisprudéncia e sumulou o tema nos seguintes termos: “E vedada a
participagdo de cooperativas em licitagdo quando, pela natureza do
servigo ou pelo modo como ¢ usualmente executado no mercado em



geral, houver necessidade de subordinagao juridica entre o obreiro e o
contratado, bem como de pessoalidade e habitualidade” (Sumula 281,
aprovada pelo Acoérddao TCU 1.789/2012 — Plenério, de 11 de julho de
2012).

Ciente da realidade fatica das fraudes, a Organizagdo Internacional do
Trabalho (OIT) na Recomendagdo 193/2002, orientou os Estados a:
‘8.1 b) assegurar que ndo se instituam cooperativas, ou sejam usadas,
como artificios para escapar a obrigagdes trabalhistas ou para mascarar
relagdes de emprego, e combater falsas cooperativas que violam direitos
trabalhistas, garantindo a aplicagdo da legislagdo trabalhista em todas
as empresas.’’

Tais posi¢des relacionam-se fortemente com o rigor da aplicacdo da
responsabilidade subsidiaria da Administragdo Publica pelos débitos
trabalhistas das empresas que contrata, jurisprudéncia sedimentada na
Sumula 331 do Tribunal Superior do Trabalho. Em sua leitura mais
recente, a Administragdo responde pelos débitos trabalhistas
inadimplidos pela empresa contratada em relagdo aos funcionarios
vinculados ao respectivo contrato .

Inaugurou-se, pois, um periodo de proibigdo das cooperativas de
trabalho nas contrata¢des publicas, ou, pelo menos, do universo de
servigos terceirizados com dedicac¢ao exclusiva de méo de obra .
Pouco tempo depois da edicdo da aludida Sumula 281/TCU, foi
publicada a Lei 12.690, de 19 de julho de 2012, dispondo sobre as
Cooperativas de Trabalho. Em seu artigo 10, § 2°, a Lei determinou: “A
Cooperativa de Trabalho ndo poderd ser impedida de participar de
procedimentos de licitagdo publica que tenham por escopo os mesmos
servigos, operacoes e atividades previstas em seu objeto social”.

(.-

Recentemente a questdo foi retomada. No Acordao 1.587/2022-TCU-
Plenario, o Tribunal considerou possivel a participacdo de cooperativa
de trabalho em licitagdo destinada a contratacdo de servigos de
enfermagem por hospital publico federal.

Na decisdo, o Tribunal optou pela deferéncia a escolha legislativa que
proibe a Administragdo embaragar a participagdo de cooperativas nas
licitagdes (art. 10, §2°, da Lei 12.690/2012). Além disso, enfatizou que
o art. 10, caput, autoriza as Cooperativas a “adotarem por objeto socia
qualquer género de servigo, operagao ou atividade, desde que previsto
no seu Estatuto Social”.

(.-

Em consonancia com a ulterior decisdo do TCU, deve-se reconhecer
que o artigo 10, §2° da Lei 12.690/2012, veda expressamente a
proibi¢do a participacdo de cooperativas de trabalho em licitagdes
publicas.

§ 2° A Cooperativa de Trabalho ndo podera ser impedida de participar
de procedimentos de licitacdo publica que tenham por escopo os
mesmos servigos, operagdes ¢ atividades previstas em seu objeto social.
A propria Lei 8.666/1993, apos alteragdo promovida pela Lei
12.349/2010, ja previa regra no mesmo sentido:

Art. 3, §1° E vedado aos agentes publicos:

I - admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocacgao, clausulas
ou condi¢des que comprometam, restrinjam ou frustrem o seu carater
competitivo, inclusive nos casos de sociedades cooperativas (...).

Entretanto, destaca-se como sendo de grande avanco a inclusdo do artigo 5°
da Lei das Cooperativas de Trabalho n°® 12.690/2012, pois “‘4 cooperativa de trabalho

ndo pode ser utilizada para intermediagao de mdo de obra subordinada’’.



A norma em apreco procurou também respeitar as decisdes do Ministério
Publico do Trabalho e a Advocacia Geral da Uniao e ate do Superior Tribunal de Justica,
acerca do tema em evidencia, no sentido de apontar a incompatibilidade da natureza
juridica das cooperativas com a prestacdo de servigos em regime de subordinagdo, como

se pode depreender da jurisprudéncia abaixo:

3.Permanecendo valido termo de acordo firmado entre o Ministério
Publico do Trabalho e a Advocacia Geral da Uniao, pela qual a Uniao
se obrigou a ndo contratar trabalhadores por meio de cooperativas de
mao de obra para a prestacao de servigos ligados as suas atividades fim
ou meio, quando o labor, por sua natureza, demandar execu¢cdo em
estado de subordinagdo, quer em relagdo ao tomador, quer em relagao
ao fornecedor de servigos, a inobservancia dessa diretriz por quaisquer
dos orgaos da administragdo publica federal, configura ameacga de lesao
a ordem publica, aqui compreendida a ordem administrativa; (STJ,
AGSS 1352 RS, Min, Edson Vidigal, DJ 09.02.2005).”’
““ADMINISTRATIVO. LICITACAO PARA A CONTRATACAO DE
MAO DE OBRA. IMPOSSIBILIDADE DE PARTICIPACAO DAS
COOPERATIVAS DE TRABALHO. 1. A Corte Especial do STJ
decidiu pela impossibilidade de participagdo das cooperativas em
processo licitatorio para a contratagdo de mao de obra, quando o labor,
por sua natureza, demandar necessidade de estado de subordinagao ante
os prejuizos que podem advir para o patrimonio publico, caso o ente
cooperativo se consagre vencedor do certame.2. Agravo Regimental
provido. (STJ, AgRg no REsp 960503/RS, Rel. Ministro HERMAN
BEJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em 01/09/2009, DlJe
08/09/2009.

Thiago Zagatto (2022) também enfatiza, em seu artigo Cooperativas em

contratagoes publicas: é proibido proibir!, pontos que aprofundam a compreensao:

A Lei 12.690/2012 contempla uma série de mecanismos de prevencado
e controle ao uso fraudulento das cooperativas. Nesse sentido, o art. 2°,
§1°, prevé a fixacdo de regras de funcionamento da cooperativa em
assembleia geral, as quais garantam o exercicio coletivo e coordenado
da autonomia. O paragrafo §2° desse dispositivo impde a defini¢do em
assembleia geral da forma de execugdo dos trabalhos da cooperativa.
O art. 7°, § 6°, regulamenta a coordenacao de atividades realizadas fora
do estabelecimento da cooperativa, determinando o revezamento na
funcdo de coordenador das atividades, para evitar a formagdo de
vinculos de subordinagdo e hierarquia.

O artigo 17, §§1° e 2° estabelece que o descumprimento da regra de
rodizio aludida faz presumir intermediagdo de mado de obra, com a
consequente sangdo a cooperativa, estipulada, na Lei, em R$ 500,00 por
trabalhador prejudicado, podendo ser duplicada em caso de
reincidéncia.

O artigo 18 submete a falsa cooperativa as sangdes penais, civeis e
administrativas cabiveis, bem como a agdo judicial visando a sua
dissolugao.

Por fim, o artigo 17 determina que o Ministério do Trabalho fiscalize o
adequado cumprimento da Lei, e aplique as sangdes pertinentes,
mantida, em todo caso, a possibilidade de acdo judicial para dissolucado
da cooperativa fraudadora.



Seguindo nas contribui¢des, Thiago Zagatto (2020), em seu
artigo Cooperativas em contratagoes publicas e a amplitude da responsabilidade
subsidiaria da Administragdo Publica, publicado no site Ronny Charles em 13 de julho

de 2020, ressalta aspectos fundamentais da discussao:

A fim de fornecer contornos mais especificos ao tema, no ambito federal
a Instrugdo Normativa 5/2017 — MPDG (IN 5/2017 — MPDG), em seu
art. 17, definiu servigos com regime de “Dedicagdo exclusiva de mao
de obra” (Demo) como aqueles em que o modelo de execugdo do
contrato exija que: “I - os empregados da contratada fiquem a
disposi¢do nas dependéncias da contratante para a prestacdo dos
servigos; II — a contratada n3o compartilhe os recursos humanos e
materiais disponiveis de uma contratagdo para execugdo simultanea de
outros contratos; e III — a contratada possibilite a fiscalizagdo pela
contratante quanto a distribuigdo, controle e supervisdo dos recursos
humanos alocados aos seus contratos™.

Um contrato com Demo estaria na categoria de terceirizagdo interna
proposta por Carolina Zancaner Zockun,51 com as especificidades da
habitualidade, ndo compartilhamento dos recursos humanos e materiais,
e a possibilidade de fiscalizagdo dos recursos humanos identificados nos
incisos do art. 17 da IN 5/2017 — MPDG.

Tal conceituagdo tem por finalidade atribuir deveres especificos aos
gestores publicos na fiscalizacdo de contratos que preencham tais
condigdes. A exemplo, o art. 39, 111, da IN 5/2017 — MPDG, obriga a
realizagdo de fiscalizacdo administrativa nos contratos com Demo.

A fiscalizagdo administrativa caracteriza-se pelo acompanhamento dos
aspectos administrativos da execugao dos servigos nos contratos com
Demo quanto as obrigagdes previdencidrias, fiscais e trabalhistas, bem
como quanto as providéncias tempestivas nos casos de inadimplemento.
Para tanto, o fiscal administrativo deve solicitar periodicamente
documentos a empresa contratada, a fim de aferir, em relagdo aos
funcionarios colocados a sua disposigao, se salarios, férias, 13° salario,
fundo de garantia por tempo de servigo (FGTS), recolhimentos para a
previdéncia, entre outros, sdo devidamente pagos.

O art. 18, § 1°, I e II, da IN 5/2017 — MPDG, prevé o uso dos
mecanismos acautelatérios da “conta-depodsito vinculada” e do
“pagamento pelo fato gerador” — que constituem descontos nas faturas
dos contratados para reservar valores a serem despendidos com o
pagamento de direitos dos respectivos funcionarios (por exemplo:
férias, 13° salario, verbas rescisoérias).52

O art. 6°, XVI, da Lei 14.133/2021, manteve tal conceitua¢cdo de Demo,
acrescentando a adjetivagdo de continuos. Embora ndo haja identidade
entre os conceitos de servigos continuos ¢ Demo, na Nova Lei de
Licitagdes e Contratos, o legislador inseriu mais uma condi¢do para que
um servigo seja considerado Demo — a continuidade.

Isso pode ser observado no art. 6°, LIX, ao tratar da repactuacio, mas
sobretudo no art. 121, § 2° da Lei, que prevé a responsabilidade
subsidiaria pelos direitos trabalhistas apenas as contratagdes de servigos
continuos com Demo.

52. Art. 6°

(-

LIX - repactuagdo: forma de manutenc¢do do equilibrio econémico-
financeiro de contrato utilizada para servigos continuos com regime de
dedicagao exclusiva de mao de obra ou predominancia de mao de obra,
por meio da analise da variagdo dos custos contratuais, devendo estar



prevista no edital com data vinculada a apresentagdo das propostas, para
os custos decorrentes do mercado, ¢ com data vinculada ao acordo, a
convencgdo coletiva ou ao dissidio coletivo ao qual o orgamento esteja
vinculado, para os custos decorrentes da mao de obra;

Art. 121. Somente o contratado serd responsavel pelos encargos
trabalhistas, previdenciarios, fiscais e comerciais resultantes da
execuc¢do do contrato.

§ 1° A inadimpléncia do contratado em relagdo aos encargos
trabalhistas, fiscais e comerciais ndo transferira a Administragdo a
responsabilidade pelo seu pagamento e ndo poderd onerar o objeto do
contrato nem restringir a regularizagdo e o uso das obras e das
edificacdes, inclusive perante o registro de imoéveis, ressalvada a
hipdtese prevista no § 2° deste artigo.

§ 2° Exclusivamente nas contratagdes de servigos continuos com regime
de dedicagdo exclusiva de mao de obra, a Administracdo respondera
solidariamente pelos encargos previdenciarios e subsidiariamente pelos
encargos trabalhistas se comprovada falha na fiscalizacdo do
cumprimento das obriga¢des do contratado.

Em primeira leitura, o dispositivo pode sugerir que apenas na
contratacdo de servigos continuos, com Demo, a fiscalizacdo
administrativa deveria ser exercida, para afastar a responsabiliza¢ao
trabalhista subsididria da Administragdo. Entretanto, ha contratagdes
envolvendo Demo e que ndo se caracterizam como servigos continuos.
A exemplo, pode-se mencionar as realizadas pelos Tribunais Regionais
Eleitorais para apoio administrativo durante as eleigdes. Em grande
parte dos casos, as demandas sdo pontuais € 0s servigos nao externam a
condi¢cdo de continuidade. Todavia, sdo prestados com o emprego
majoritario de mao de obra em situagdo de habitualidade.

Considerado o principio da primazia da realidade, deferido no direito
do trabalho, a Administracdo Publica ndo poderia desobrigar-se da
responsabilizagdo subsidiaria ao argumento de que ndo haveria vinculo
empregaticio entre os trabalhadores e seus contratantes se a realidade
informar o contrario.

Isso vale, por exemplo, para o caso de a empresa contratada pela
Administragdo Publica ter a mao de obra recrutada de maneira ilicita
via pessoas juridicas ou cooperativas, tentando dissimular manifesta
relagdo empregaticia.

Na terceirizacdo ha a obrigacdo da empresa em recolher os encargos trabalhistas,
previdencidrios, fiscais e comerciais, resultantes da execugdo do contrato, conforme Lei
n°® 9.032/95, art. 31, Decreto n° 3.048/99, art. 219 e Stmula TST n° 331, Lei n°
14.133/2021, artigo 92, inciso XVI.

Nas contratagdes de servigos continuos com regime de dedicagdo exclusiva de
mao de obra, para assegurar o cumprimento de obrigagdes trabalhistas pelo contratado, a
Administragdo mediante disposi¢do em edital ou em contrato, poderd, conforme art. 121,
§3°, entre outras medidas:

I - exigir caucdo, fianga bancaria ou contratagdo de seguro-garantia
com cobertura para verbas rescisorias inadimplidas;
II - condicionar o pagamento a comprovacdo de quitagdo das

obrigacdes trabalhistas vencidas relativas ao contrato;
III - efetuar o depdsito de valores em conta vinculada;



IV - em caso de inadimplemento, efetuar diretamente o pagamento das
verbas trabalhistas, que serdo deduzidas do pagamento devido ao
contratado;

V - estabelecer que os valores destinados a férias, a décimo terceiro
salario, a auséncias legais e a verbas rescisorias dos empregados do
contratado que participarem da execucdo dos servigos contratados
serdo pagos pelo contratante ao contratado somente na ocorréncia do
fato gerador.

E possivel concluir que o desafio na terceirizacio dos servicos com
disponibilizagdo de mao de obra ¢ o gerenciamento dos riscos dessa mao de obra, e no
artigo 50 da Lei 14.133/21, esta trouxe de forma expressa alguns documentos a serem
exigidos da contratada em relacdo aos empregados disponiveis na execug¢do do contrato,
como: controle de ponto; recibos de pagamentos de diversas verbas trabalhistas;

previdencidrias e beneficios previstos em norma coletiva. Veja-se:

Art. 50. Nas contratagdes de servigos com regime de dedicacgdo
exclusiva de mao de obra, o contratado devera apresentar, quando
solicitado pela Administragdo, sob pena de multa, comprovacdo do
cumprimento das obrigag¢des trabalhistas e com o Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo (FGTS) em relagdo aos empregados diretamente
envolvidos na execuc¢do do contrato, em especial quanto ao:

I - registro de ponto;

IT - recibo de pagamento de salarios, adicionais, horas extras, repouso
semanal remunerado e décimo terceiro salario;

III - comprovante de depdsito do FGTS;

IV - recibo de concessdo e pagamento de férias e do respectivo
adicional;

V - recibo de quitagdo de obrigagdes trabalhistas e previdenciarias dos
empregados dispensados até a data da extingao do contrato;

VI - recibo de pagamento de vale-transporte e vale-alimentagdo, na
forma prevista em norma coletiva.

Logo, o controle de ponto, recibos de pagamento de verbas trabalhistas,
previdencidrias e beneficios previstos em normas coletivas, obrigacdes a serem
cumpridas pela empresa contratada em decorréncia do vinculo empregaticio gerado em
razao da execugdo dos servigos demandarem, por sua propria natureza, que haja uma
relacdo de subordinagdo, com pessoalidade, habitualidade e onerosidade, uma vez,
acompanhada da figura do preposto, evita a subordinacdo dos terceirizados com a

Tomadora dos Servigos, € por conseguinte, as responsabilidades solidarias e subsidiarias.

5. Problema juridico central (antinomia normativa)



Nesse contexto, emerge um ponto controverso: a suposta antinomia entre o art. 9°,
inciso I, alinea “a” da Lei 14.133/21, que veda cléusulas restritivas a competitividade,
inclusive aquelas que proibam a participagdo de cooperativas, e o art. 121, §2° da Lei
14.133/21, que prevé a responsabilidade subsidiaria (e, em determinadas circunstancias,
solidaria) da Administracdo pelo inadimplemento de encargos trabalhistas e
previdencidrios em contratos de servigos continuos com regime de dedicagdo exclusiva
de mao de obra.

A questdo central é: como compatibilizar a vedagao a exclusio de cooperativas do
certame com a ampliagdo da responsabilidade do ente publico em contratos de servigos
continuos de mao de obra com dedicagdo exclusiva?

O administrador se vé diante de um dilema juridico: caso opte por vedar a
participagdo de cooperativas no certame, poderd ser questionado por restringir
indevidamente a competi¢do, uma vez que o ordenamento juridico ndo autoriza, em regra,
sua exclusdo. Por outro lado, se admitir sua participacdo, assumird, os riscos decorrentes
da eventual descaracterizagcdo da cooperativa e das responsabilidades trabalhistas dai
resultantes.

O art. 9° da Lei 14.133/21 concretiza os principios da isonomia, da
competitividade e da selecdo da proposta mais vantajosa. A alinea “a” do inciso I proibe
a inser¢ao, nos editais, de cldusulas que restrinjam ou frustrem o carater competitivo do
certame, inclusive mediante a vedacao injustificada a participagdo de cooperativas.

A norma tem fundamento constitucional no art. 37, XXI, da Constitui¢cao Federal,
que impoe igualdade de condi¢des a todos os concorrentes. Assim, a Administragdo ndo
pode, de forma abstrata e genérica, excluir cooperativas do procedimento licitatorio
apenas em razdo de sua natureza juridica.

O dispositivo representa uma reacao historica a praticas administrativas que, por
receio de passivos trabalhistas ou por preconceito institucional, excluiam cooperativas de
modo automatico, comprometendo a livre concorréncia.

Por sua vez, o art. 121 da Lei 14.133/21 trata da alocagdo de riscos ¢ da
responsabilidade pelos encargos trabalhistas, previdenciarios e fiscais. O §2° estabelece
que, nos contratos de servigos continuos com dedicacdo exclusiva de mao de obra, a
Administragdo podera responder subsidiariamente ou solidariamente, conforme o caso e
a comprovagao de falha na fiscalizagao pelo inadimplemento das obrigagdes trabalhistas

e previdenciarias do contratado.



O dispositivo dialoga com a jurisprudéncia consolidada do Tribunal Superior do
Trabalho na Simula 331 e com o entendimento firmado pelo Supremo Tribunal Federal
acerca da necessidade de comprovacdo de culpa da Administragdo para a
responsabilizacdo. A norma refor¢a o dever de fiscalizagdo contratual e reconhece que,
em contratos intensivos em mao de obra, ha risco social relevante, justificando maior
rigor na prote¢do dos trabalhadores.

A tensdo surge quando se considera que cooperativas de trabalho possuem regime
juridico proprio, regido pela Lei 12.690/2012, no qual, em tese, ndo ha vinculo
empregaticio entre cooperativa e cooperado.

De um lado, o art. 9°, I, “a” da Lei 14.133/21 impede que o edital vede a
participagdo de cooperativas. De outro, o art. 121, §2° da Lei 14.133/21 amplia a
responsabilidade da Administragdo em contratos com dedicacdo exclusiva de mao de
obra, modalidade em que frequentemente se verifica subordinacdo, habitualidade,
pessoalidade e onerosidade, elementos tipicos da relacio de emprego. Presentes os
requisitos, configura-se relacdo trabalhista.

Se a Administragcdo contrata cooperativa para prestar servi¢os continuos com
dedicacao exclusiva de mao de obra, e posteriormente a Justica do Trabalho reconhece
vinculo empregaticio entre cooperativa e cooperados, poderd o ente publico ser
responsabilizado subsididria ou solidariamente.

Estamos diante de uma hipotese de antinomia aparente, na medida em que as
normas perseguem finalidades distintas, ampliagdo da competitividade e protecdo do
regime juridico do trabalho, exigindo solugdo interpretativa baseada na compatibilidade
entre o objeto contratual e o modelo cooperativo de prestacdo de servigos.

Para a adequada compreensdo da controvérsia, exige uma compreensao sistémica
do direito, Ainda que se considere o incentivo legal conferido a participagdo de
sociedades cooperativas em processos licitatorios, ndo se afigura compativel com o
interesse publico, por diversas razdes — especialmente no que concerne a prote¢do dos
direitos trabalhistas — a concessao de tratamento favorecido a tais entidades em certames
que tenham por objeto a contratagdo de servigos com dedicagdo exclusiva de mao de obra.

Isso porque, em tais hipdteses, as cooperativas poderiam se beneficiar de forma
desproporcional do incentivo estatal, obtendo vantagem competitiva indevida em relagdo
as demais empresas participantes. Essa circunstincia implica violagdo ao principio da
isonomia nas licitagcdes, na medida em que contraria a propria ldgica da politica publica

que institui o beneficio, a qual se fundamenta na méxima de conferir tratamento



diferenciado aos desiguais na medida de suas desigualdades, e ndo de produzir distor¢des
concorrenciais incompativeis com o regime juridico das contratacdes publicas.

A igualdade de condigdes buscada no certame deve ser compreendida de forma
relativa, sendo necessariamente condicionada pelas diferengas inerentes ao proprio
mercado e pelas particularidades decorrentes da legislagdo fiscal, comercial, tributéria,
trabalhista e previdenciaria aplicavel aos diversos agentes econdmicos.

As cooperativas tém como finalidade primordial o fortalecimento dos
trabalhadores, objetivando assegurar-lhes melhores condi¢des de vida e promover sua
autonomia econdmica. Em razao desse papel social, recebem amparo constitucional, nos
termos do art. 174, § 2°, da Constituicdo Federal do Brasil. Dessa premissa fundamental
decorre a maxima de que tais entidades ndo podem ser utilizadas como instrumentos de
mera intermedia¢ao de mao de obra, sob pena de desvirtuamento de sua funcdo social.

Outrossim, o cooperativismo caracteriza-se, entre outros aspectos, pela dupla
qualidade de seus integrantes — simultaneamente associados e usudrios dos servicos
prestados pela cooperativa— bem como pela retribui¢do pessoal diferenciada, decorrente
da participagdo direta dos cooperados nos resultados da atividade desenvolvida
coletivamente.

Mauricio Godinho Delgado em seu Curso de Direito do Trabalho (p. 329/330, 3
ed. Ltr: Sao Paulo, SP) define: "O principio da dupla qualidade informa que a pessoa
filiada tem de ser, ao mesmo tempo, em sua cooperativa, cooperado e cliente, auferindo
as vantagens dessa duplicidade de situagoes. Isso significa que, para tal principio, é
necessario haver efetiva prestagdo de servicos pela Cooperativa diretamente ao
associado - e ndo somente a terceiros. Essa presta¢do direta de servicos aos
associados/cooperados ¢, alias, conduta que resulta imperativamente da propria Lei de
Cooperativas (art. 6°, 1. Lein. 5.764/70)."

Esclarece ainda, Mauricio Godinho Delgado em seu Curso de Direito do Trabalho
(p.331, 3 ed. Ltr: Sao Paulo, SP) “‘O principio da retribui¢do pessoal diferenciada é a
diretriz juridica que assegura ao cooperado um complexo de vantagens comparativas de
natureza diversa muito superior ao patamar que obteria caso atuando destituido da
prote¢do cooperativista. A auséncia desse complexo de vantagens das malograrem tanto
a nog¢do como os objetivos do cooperativismo, eliminando os fundamentos sociais que
Justificaram o tratamento mais vantajoso(...)""

Importante ainda ressaltar que as disposi¢des contidas no paragrafo unico do

artigo 442, § 1° da CLT ndo bastam para afastar, por se s6, a possibilidade de



reconhecimento de vinculo de empregado entre cooperado e cooperativa, quando
demonstrada a existéncia de elementos proprios da relacdo empregaticia. Isso porque o
pressuposto para a formagdo de cooperativas ¢ a comunhdo de interesses entre os seus
componentes em busca de um mesmo proposito, partilhando os ganhos eventualmente
obtidos e minimizando os riscos da atividade, garantindo aos cooperativados, assim,
melhores condigdes de trabalho do que aquelas lhes teriam na condi¢ao de empregados.

A Administracdo ndo pode excluir cooperativas pelo simples fato de serem
cooperativas. Contudo, pode, e deve, estruturar o objeto contratual de forma técnica e
juridicamente coerente. Se o servigo exigir subordinacdo direta, pessoalidade e dedicagao
exclusiva nos moldes tipicos da relacdo de emprego, a contratag¢do via cooperativa podera
revelar-se incompativel com a legislagao trabalhista.

A responsabilidade subsidiaria do tomador de servigos aflora no caso de
inadimplemento das obrigacgdes trabalhistas dos respectivos empregados, fundada nos
principios da culpa in eligendo e/ou in vigilando, cuja configuragdo decorre apenas e tao
somente do descumprimento dos contratos e garantias trabalhistas. Cabendo a contratante
além de verificar a idoneidade e a capacidade econdmica da terceirizada, delimitar o edital
com critérios e condi¢cdes que demonstre presentes os pressupostos caracterizadores da
relagdo de emprego entre a empresa contratada e o trabalhador. Nessa hipdtese, ndo se
trata de vedacdo subjetiva a cooperativa, mas de defini¢do objetiva do modelo contratual
adequado ao interesse publico.

Quando, todavia, cooperativas sdo utilizadas como meros instrumentos de
intermediagdo de mao de obra, evidencia-se o desvirtuamento de sua finalidade
institucional, bem como a ilegalidade dessa pratica. Admitir tal situacdo no ambito das
contratacdes publicas significa, em ultima andlise, premiar a fraude e suprimir do
trabalhador as garantias que lhe sdo asseguradas pela legislacdo trabalhista e, sobretudo,
pelo proprio texto constitucional.

Nesse contexto, convém colacionar as ligdes do ilustre doutrinador Margal Justen
Filho: “(...) reconhece-se que a condi¢do de servidor ou de empregado publico depende
de concurso publico. Isso impede o reconhecimento do vinculo trabalhista entre
Administragdo Publica e o trabalhador, mas ndo elimina o direito desse perceber a
remuneragdo que lhe seria assegurada em vista da disciplina do direito do trabalho.’’

Portanto, contratagcdes de cooperativas de mao de obra para prestacdo de servigos
que, por sua natureza, possam Vir a caracterizar relagdo de emprego, caracteriza fraude

pelo desvirtuamento da natureza da sociedade cooperativa e, consequentemente,



prejuizos ao erario, que responderd solidariamente pelas verbas previdencidrias e
subsidiariamente pelas verbas trabalhistas. Vejamos alguns acérddaos do TST sobre a

questao:

AGRAVO. AGRAVO DE INSTRUMENTO EM RECURSO DE
REVISTA. ACORDAO PUBLICADO NA VIGENCIA DA LEI N°
13.467/2017. ADMINISTRACAO PUBLICA.
RESPONSABILIDADE SUBSIDIARIA. CULPA IN VIGILANDO.
TEMA N° 246 DO STF. TRANSCENDENCIA JURIDICA. O
Supremo Tribunal Federal, em sede de repercussdo geral, ao julgar o
mérito do RE 760931/DF, fixou a seguinte tese a respeito da
impossibilidade de transferéncia automatica da responsabilidade
subsidiaria ao integrante da Administracao Publica:

"O inadimplemento dos encargos trabalhistas dos empregados do
contratado ndo transfere automaticamente ao Poder Publico
contratante a responsabilidade pelo seu pagamento, seja em carater
solidario ou subsidiario, nos termos do art. 71, § 1°, da Lei n°
8.666/93". A egrégia SBDI-1/TST, em sua composi¢do completa, na
sessdao do dia 04/06/2020, ao julgar o processo TST-E- RR-992-
25.2014.5.04.0101, de Relatoria do Ministro Augusto César Leite de
Carvalho, decidiu, por maioria, vencido este Relator, que havendo
meng¢do no acorddo regional de que a fiscalizagdo operada pelo
tomador ndo se revela suficiente para garantir o cumprimento das
obrigac¢des contratuais, hd que se entender pela prevaléncia da culpa
in vigilando e a consequente responsabilizacdo subsidiaria do ente
publico. Assim, na hipoétese dos autos, o e. TRT nfo transferiu
automaticamente a Administragdo Publica a responsabilidade
subsidiaria, a mingua de prova robusta da caracterizagdo de culpa in
vigilando. Ao contrario, consignou que os eclementos de prova
apresentados comprovam ndo ter havido fiscalizagdo dos encargos
trabalhistas devidos pela empresa contratada, havendo registro do
descumprimento de obrigacdes regulares. Agravo ndo provido.

(...) No caso concreto, houve tanto culpa "in eligendo", como "in
vigilando" do Estado do Acre. "In eligendo" porque o Estado do Acre,
malgrado tenha feito licitacdo para contratagdo de empresa para
terceirizar prestagdo de servigos, descumpriu as proprias regras do
certamente, porquanto o contrato firmado estipulava que a prestagdo
de servigos deveria ser efetuada por empresa com empregados regidos
pela CLT, o que, de plano, excluiria a contratacdo de uma cooperativa
de prestagdo de servigos. Principalmente porque demonstrada que a
cooperativa era uma fraude para frustacdo de direitos trabalhistas,
tanto que houve expressa reconhecimento do vinculo empregaticio em
juizo.

(...) (TST - Ag: 5105520205140403, Relator: Breno Medeiros, Data
de Julgamento: 09/02/2022, 5* Turma, Data de Publicagao:
11/02/2022) AGRAVO DE INSTRUMENTO. RECURSO DE
REVISTA SOB A EGIDE DA LEI 13.467/2017.
RESPONSABILIDADE  SUBSIDIARIA. ADMINISTRACAO
PUBLICA. SUMULA 331, V, DO TST. CONDUTA CULPOSA.
ONUS DA PROVA. TRANSCENDENCIA POLITICA. O recurso de
revista contém o debate acerca do reconhecimento da
responsabilidade subsidiaria da entidade publica, tema objeto de
decis@o em acgdo declaratoria de constitucionalidade pelo Supremo
Tribunal Federal, ADC 16, e da Sumula 331, V, do TST, que detém
transcendéncia politica, nos termos do art. 896-A, § 1°, II, da CLT.
Transcendéncia reconhecida. RESPONSABILIDADE
SUBSIDIARIA. ADMINISTRACAO PUBLICA. SUMULA 331, V,
DO TST. CULPA IN VIGILANDO



EVIDENCIADA. REQUISITOS DO ART. 896, § 1°A,
ATENDIDOS. Ao reconhecer a constitucionalidade do artigo 71

da Lei 8.666/93 (ADC 16, julgada pelo STF em 24/11/2010), a
Suprema Corte ndo afastou inteiramente a responsabilidade dos entes
estatais tomadores de servigos pela fiscalizagdo do correto
cumprimento da legislagao trabalhista e previdencidria na vigéncia do
contrato administrativo. A despeito de o § 1° do artigo 71 da Lei
8.666/93 afastar a responsabilidade objetiva da Administragao Publica
pelo simples inadimplemento das empresas contratantes, subsiste, no
entanto e em consonéncia com o STF, a possibilidade de o Estado ser
responsabilizado quando, no caso concreto, verifica-se a culpa in
vigilando do tomador de servigos a partir de conduta especifica da
entidade publica.

Nao se teria adotado, portanto e por via transversa, a teoria de
irresponsabilidade total do Estado.Conforme fixou a SBDI-I ao julgar
0 E- RR-992-25.2014.5.04.0101, DEJT de 07/08/2020, a comprovada
tolerdncia da Administragdo Publica quanto ao ndo cumprimento de
obrigacoes trabalhistas devidas ao longo da relacdo laboral, mantendo
o curso do contrato administrativo como se estivesse cumprido o seu
conteudo obrigacional e fosse irrelevante a apropriagdo de energia de
trabalho sem a justa e digna contraprestagdo, ndo se confunde com o
mero inadimplemento de divida trabalhista porventura controvertida,
episddica ou resilitoria, que ndo gera, como visto ¢ em atencdo ao
entendimento do STF, responsabilidade subsidiaria. O acdrdao
regional consignou que "os documentos colacionados pelo ente
publico, por si, ndo comprovam o exercicio de efetiva fiscalizagao da
prestadora de servigos. E, repise-se, cuidou-se de uma intermediagao
por meio de cooperativa irregular, de modo que até os direitos
trabalhistas basicos foram sonegados, com a conivéncia do 6rgdo
publico." No presente caso, portanto, o Tribunal Regional registra a
premissa fatica - insuscetivel de reforma nesta esfera recursal - no
sentido de que a responsabilidade subsididria do recorrente advir da
contratacdo de cooperativa fraudulenta, registrando ainda a ocorréncia
de desrespeito os direitos trabalhistas decorrentes da prestagdo de
servigos. A jurisprudéncia atual desta Corte Superior ¢ no sentido de
reconhecer a conduta faltosa da administracdo publica quando
contrata cooperativa que ndo preenche os requisitos impostos pela lei
para ser reconhecida como tal, a justificar sua responsabilizagdo em
carater subsidiario na forma da Stimula 331, V, do TST . Logo, ndo
sendo o caso de condenag¢do subsididria com base no mero
inadimplemento da empresa contratante, e em atencdo a diretriz
preconizada na Sumula 126 do TST, entende-se que a decisao
regional, ao manter a responsabilizacdo subsidiaria, esta em sintonia
com o item V da Sumula 331 do TST. Agravo de instrumento ndo
provido. (TST - AIRR: 1009261420175010204, Relator: Augusto
Cesar Leite De Carvalho, Data de Julgamento: 15/06/2022, 6* Turma,
Data de Publicagao: 20/06/2022)

Sob essa perspectiva, destaca-se igualmente o trecho do julgamento proferido pela

Segunda Turma do STJ em maio de 2022:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO
INTERNO NO RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE
SEGURANCA. LICITACAO. CONTRATACAO DE MAO DE
OBRA. CLAUSULA EDITALICIA QUE VEDA A
PARTICIPACAO DE COOPERATIVA. NECESSIDADE DE
SUBORDINACAO. AUSENCIA DE ILEGALIDADE.
PRECEDENTES DO STJ. AGRAVO INTERNO IMPROVIDO. 1.



Trata-se de Agravo interno aviado contra decisdo que julgara recurso
interposto contra acérdao publicado na vigéncia do CPC/73. II. Na
origem, trata-se de Mandado de Seguranca coletivo impetrado pelo
Sindicato e Organizacao das Cooperativas Brasileiras no Estado do
Acre - OCB/AC, contra ato praticado pela Procuradora-Geral de
Justica do Ministério Publico do Estado do Acre, a qual incluiu, em
edital de licitacdo, clausula que restringe a participagao das sociedades
cooperativas. O Tribunal a quo denegou a seguranga, concluindo que,
"¢ licito restringir a participagdo de Cooperativas em licitagdes da
Administragdo Publica quando a necessidade da contratagdo
demandar de mao-de-obra em carater de subordinacdo juridica",
consignando, ainda, que, no caso, "como se trata de contratagdo de
mao-de-obra que, pela natureza do seu labor pressupde a incidéncia
de subordinagao, ndo poderia combinar, de forma legal, com o tipo de
servigo que as Cooperativas podem oferecer, tudo isto por motivo de
vedagao legal contida na recente Lei n® 12.690/2012". III. De fato, "a
Corte Especial pacificou entendimento segundo o qual ¢ inadmissivel
a participagdo de cooperativas em processos licitatorios para
contratacdo de mao de obra quando o labor, por sua natureza,
demandar necessidade de subordinagdo, ante os prejuizos que podem
advir para a Administragdo Publica caso o ente cooperativo se
consagre vencedor no certame ¢ ndo cumpra suas obrigacdes" (STJ,
REsp 1.204.186/RS, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA
TURMA, DJe de 29/10/2012). Nomesmo sentido: STJ, RMS
25.097/GO, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES,
SEGUNDA TURMA, DJe de 12/12/2011; REsp 1.185.638/RS, Rel.
Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA,
DJe de 10/09/2010; AgRg no REsp 960.503/RS, Rel. Ministro
HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, DJe de 08/09/2009;
AgRg no REsp 947.300/RS, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS,
SEGUNDA TURMA, DlJe de 16/12/2008. IV. Agravo interno
improvido. (...) O MP/AC pretende realizar a 'contratacdo de servigos
terceirizados através dos cargos de agente de portaria, agente de
suporte operacional, artifice, auxiliar de limpeza, auxiliar de servigos
diversos, copeiro, jardineiro, operador de fotocopiadora, atendente e
telefonista'.

A Lei n° 12.690/2012 garante a participacdo das Cooperativas em
procedimentos de licitagdo publica, quando estes tenham por escopo
0s mesmos servigos, operagdes e atividades previstas em seu objeto
social. Neste caso, todavia, como se trata de contratacdo de mao-de-
obra que, pela natureza do seu labor pressupde a incidéncia de
subordinagdo, ndo poderia combinar, de forma legal, com o tipo de
servigo que as Cooperativas podem oferecer, tudo isto por motivo de
vedagdo legal contida na recente Lei n°® 12.690/2012, qual seja: (...)
Pois

bem, da leitura dos dispositivos em tela, ficou claro observar que as
Cooperativas de Trabalho tém como principal caracteristica a auséncia
de subordinagdo. A nova Lei veio reforcar a inviabilidade do chamado
'servigo terceirizado' mediante Cooperativas de Trabalho, seja de
maneira formal ou ndo, uma vez que, as Cooperativas nado podem
oferecer trabalho que funcione como espécie de intermediacdo de
mao-de-obra subordinada. Portanto, inexiste possibilidade das
Cooperativas de Trabalho se habilitarem em licitacdo para a
contratacdo de mao-de-obra pela Administracdo Publica quando o
trabalho, por sua natureza, demandar necessidade de subordinagao,
quer em relagdo ao tomador, ou em relagdo ao fornecedor dos servigos.
(...) Desta feita, ndo ha nulidade na restri¢do contida no item 03.03 do
edital do pregdo n° 039/2012, que guarda relagdo direta com o objeto
do certame, ¢ razoavel e esta em conformidade com a legislagdo
vigente ' (fls. 214/216¢). (...) (STJ - AgInt no RMS: 42046 AC
2013/0105664-0, Data de Julgamento: 02/05/2022, T2 - SEGUNDA
TURMA, Data de Publicagdo: DJe 09/05/2022) "No referido acordao,
foi reafirmado o entendimento da Corte no sentido da



inadmissibilidade da participacdo de cooperativas em processos
licitatorios para contratacdo de mao-de-obra que, pela sua natureza,
demande a necessidade de subordinagdo, ante os prejuizos que podem
advir para a Administragdo Publica caso o ente cooperativo se
consagre vencedor no certame e ndo cumpra suas obrigacoes".

Ainda que, a contratacdo verse sobre o critério de julgamento requisito do menor
preco, o ente Publico Contratante, deve, antes de qualquer coisa, garantir a eficiéncia e
qualidade no preco proposto, a fim de possibilitar o atingimento dos objetivos definidos
pela Lei de Licitagdes e Contratos, principalmente aquele relacionado a selecdo da
proposta mais vantajosa. De modo que, nas hipdteses em que a execugdo dos servigos
terceirizados, por sua propria natureza, demande vinculo de emprego dos trabalhadores
em relacdo a contratada, deve o ente publico se abster de celebrar contratos
administrativos com cooperativas de trabalho, a fim de evitar a reponsabilidade

subsidiaria e solidaria.

De mais a mais, sob o enfoque complementar, a Lei 14.1333/21 preocupou-se em
evitar a configuragdo dos requisitos tipicos da relagdo empregaticia, na segunda parte do
art. 48 estabelece vedagdes a praticas incompativeis com o relacionamento puramente

contratual com um prestador de servico privado, dentre elas, destaca-se:

Art. 48. Poderdo ser objeto de execugdo por terceiros as atividades
materiais acessorias, instrumentais ou complementares aos assuntos
que constituam area de competéncia legal do 6rgdo ou da entidade,
vedado a Administracdo ou a seus agentes, na contratagcdo do servigo
terceirizado:

III - estabelecer vinculo de subordinacdo com funcionario de empresa
prestadora de servico terceirizado;

Nas contratagdes que envolvem prestacao de servicos com dedicacdo exclusiva de
mao de obra, a adequada delimitacdo das formas de direcdo e controle da atividade torna-
se elemento essencial para afastar a configuracdo dos requisitos caracterizadores da
relacdo de emprego entre os trabalhadores terceirizados e a Administragdo Publica. Nessa
perspectiva, os empregados da empresa prestadora ndo devem manter qualquer espécie
de subordinacao juridica direta com o tomador dos servicos, sob pena de se presumir a
formagdo de vinculo empregaticio.

Cumpre distinguir, nesse ponto, a subordinagdo juridica da
chamada subordinagdo técnica. A primeira refere-se ao poder de direcdo tipico do

empregador, que compreende a prerrogativa de admitir, demitir, fiscalizar diretamente e



aplicar ordens disciplinares aos trabalhadores. Ja a subordinacao técnica relaciona-se a
orientacdo quanto aos padrdes de execucdo do servigo contratado, isto ¢, as diretrizes
operacionais necessarias ao adequado cumprimento do objeto contratual, as quais podem
ser legitimamente estabelecidas pelo tomador do servigo.

Para que essa distingdo se preserve na pratica administrativa, revela-se
fundamental a atuacdo da figura do preposto da empresa contratada estabelecida no
art.118 da Lei 14.133/2021 para representar o contratado no local da obra ou servigo, este,
inclusive, devera estar incluido nos custos indiretos da empresa/contratada. E por meio
do preposto que se estabelece o canal formal de interlocucdo entre a Administragdo e a
prestadora de servicos, cabendo-lhe receber as orientagdes técnicas da contratante e
repassa-las aos empregados da empresa, mantendo-se, assim, a separagdo entre o poder
diretivo do empregador e o controle da execugdo contratual exercido pela Administragao,
evitando a subordina¢do dos terceirizados a Contratante.

Nesse contexto, a participagdo de sociedades cooperativas em contratacdes que
envolvam dedica¢do exclusiva de mao de obra mostra-se incompativel com a propria
estrutura organizacional dessas entidades. Isso porque as cooperativas, em regra, ndo
dispdem da figura do preposto ou de uma estrutura hierarquica tipica de empregador,
sendo constituidas apenas por cooperados que atuam em regime de autogestdo. Tal
caracteristica dificulta a intermediagdo institucional necessaria para assegurar que as
orientacdes da Administracdo permane¢am no plano da subordinagdo técnica, sem
transbordar para o campo da subordinagao juridica.

A auséncia dessa mediagdo organizacional pode conduzir a interagdo direta entre
a Administragdo Publica e os cooperados que executam o servigo, circunstancia apta a
caracterizar os elementos da relacdo de emprego. Nessas hipdteses, além do evidente
desvirtuamento do modelo cooperativista, abre-se espago para o reconhecimento de
vinculo empregaticio ou para a responsabilizagdo da Administracdo por obrigagdes

trabalhistas decorrentes da contratagao.

6. Conclusiao: Construgio da soluciio interpretativa

Por fim, conclui-se que a Administracdo Publica ndo pode, de forma abstrata,
excluir sociedades cooperativas da participacdo em procedimentos licitatérios, sob pena
de afronta ao principio da competitividade e as diretrizes legais de incentivo ao

cooperativismo. Todavia, revela-se legitimo que o gestor publico estruture o objeto



contratual e as condi¢des de execu¢do do servico de maneira tecnicamente compativel
com a natureza da contratacdo, especialmente nos casos em que a prestacdo demanda
dedicacao exclusiva de mao de obra que pressupde a presenca de subordinacdo juridica
requisito tipico das relagdes de emprego.

Nesses casos, a eventual impossibilidade de participacdo de cooperativas nao
decorre de discriminagdo arbitraria, mas da propria incompatibilidade estrutural entre o
modelo cooperativista e o regime juridico da contratagdo pretendida, constituindo
consequéncia logica da definicdo objetiva do objeto contratual, orientada pela
necessidade de preservar a adequada configuracdo da terceirizacdo, evitar a formagdo de
vinculo empregaticio com a Administragdo Publica e prevenir a responsabiliza¢do do ente
publico perante os trabalhadores que executam o contrato quanto a eventuais direitos
trabalhistas devidos.

Assim, demonstra-se que a aparente tensdo normativa existente no ambito da Lei
n°® 14.133/21 ndo configura verdadeiro conflito de normas, mas situagdo passivel de
harmonizagdo por meio de interpretagdo sistemdtica e teleoldgica do ordenamento
juridico. A solugdo reside justamente na compreensdo de que o incentivo ao
cooperativismo nao pode servir de fundamento para legitimar a utilizacdo indevida de
cooperativas como instrumentos de intermediacdo de mao de obra subordinada. Ao
contrario, a correta aplicacdo da legislacdo exige a compatibiliza¢do entre a promogado da
competitividade nas licitagdes e a preservagdo dos direitos trabalhistas, assegurando que
as contratagdes publicas se realizem em conformidade com os principios da legalidade,
da eficiéncia administrativa e da prote¢ao ao trabalho. Dessa forma, supera-se a antinomia
normativa apenas aparente, reafirmando-se o papel da Administracio Publica na
conducdo de contratacdes juridicamente seguras, socialmente responsaveis e alinhadas as

finalidades do Estado.
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