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O EXMO. SR. CONSELHEIRO DOMINGOS AUGUSTO TAUFNER:

RELATORIO

Trata-se de Representacdo formulada pelo Sr. Valdomiro Abrado Persch, com
pedido de provimento cautelar, noticiando a ocorréncia de possiveis ilegalidades no
Edital Concorréncia n° 030/2012, realizada pela Companhia Espirito Santense de
Saneamento — CESAN, sob a responsabilidade do Sr. Neivaldo Bragatto —
Presidente e da Sra. Ana Cristina Munhés de Souza — Presidente da Comisséo de
Licitac&o, cujo objeto é a contratacéo de sociedade de advogados para prestacdo de

servicos especializados no contencioso trabalhista.
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O representante, em sintese, apontou as seguintes inconsisténcias no Edital:

ltem 3.2.1 — A, letras “a”, “b”, “c” e “e”, e 3.2.1 — B — Infringéncia ao art. 3° da Lei
8.666/93 — Exigéncia de comprovacédo de experiéncia dos advogados por no minimo
1 ano em representagdo judicial na Administragdo Publica Direta e Indireta, com
atestados fornecidos por Pessoa Juridica de Direito Publico. Advogados que
atuaram em empresas da iniciativa privada estariam impedidos de participar do

certame;

Item 5.2.1.1, letra “f" — O critério de pontuacdo por tempo de prestacdo de servicos
atribuiria pontuacdo apenas ao licitante que comprovasse ter prestado servi¢cos

analogos ao obijeto licitado;

Itens 5.2.1.1, letra “g.4” e 5.2.1.1, letra “g.5” — Afronta ao Principio da Razoabilidade
— Atribui pontuacdo ao numero de livros constantes na biblioteca do licitante, que
seria um minimo de 100 e acima de 500, bem como ao niumero de assinaturas de

revistas juridicas e periédicos”.

Em Sessdo Ordinaria realizada no dia 23 de novembro de 2012, foi proferida a
Decisdo TC 5711/2012, as fls. 78/80, concedendo a medida cautelar pleiteada,
determinando a CESAN a suspensado do certame até ulterior Decisdo dessa Corte.
Decidiu ainda por notificar o0s responsaveis para se manifestar sobre a
Representacdo, juntando os documentos necessarios e coOpia do processo

administrativo, relativos ao certame licitatério.

Em atendimento as determinacdes acima citadas, os responsaveis encaminharam a
este Tribunal a documentacao solicitada, bem como a comprovacédo de suspencao

do edital por tempo indeterminado, fls. 225/227.

Nas informacdes prestadas, a Cesan informou que procedeu a alteracdo do Edital

no tocante aos itens impugnados e que tais alteracdes constam em Ata de reunido
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da CPL, fls. 357/375 e tdo logo haja o deslinde por parte desta Corte acerca da
suspensao do certame tais alteragcdes serdo implementadas e devidamente

divulgadas.

Posteriormente, foi protocolizada nesta Corte copia de Sentenca trabalhista exarada
pelo Exmo. Juiz substituto da 132 Vara do Trabalho de Vit6ria, Fausto Siqueira Gaia,
noticiando que embora a CESAN venha terceirizando seus servicos advocaticios,

existem candidatos aprovados em concurso publico.

A 12 Secretaria de Controle Externo, por sua vez, elaborou a Andlise de Edital de
Licitacdo — AE-L 30/2012 e a Instrucdo Técnica Inicial — ITI n°® 1047/2012, opinando
pela improcedéncia da Representacdo no tocante ao edital impugnado, uma vez que
a Cesan suspendeu o certame, bem como se comprometeu a promover as

alteracGes necessarias ao saneamento do processo.

Todavia, suscitou outra questao, que nao havia sido aduzida pelo Representante, a
inobservancia ao art. 37, Il da CF/88, ou seja, auséncia de concurso publico para a
contratacao de advogados, 0 que ensejou a citacdo dos responsaveis.

Na sequéncia, foi elaborada a Instrucdo Técnica Conclusiva — ITC 934/2013, as fls.
553/568, a qual considerou que, embora tenha sido consignado em Ata o
compromisso de alterar o edital no tocante aos itens impugnados, ndo ha que se
falar em improcedéncia da Representacédo, por se tratar de mera promessa, motivo
pelo qual no tocante a peca inaugural do processo, opinaram pela procedéncia
parcial da representacdo, tendo em vista que as alteracbes ainda nao foram

implementadas em decorréncia da suspenséo do certame por esta Casa de Contas.

Contudo, na Conclusdo da ITC, a equipe técnica entende que h& necessidade de
cancelamento do procedimento licitatorio de contratacdo de advogados com
consequente perda de objeto da demanda e ao final opina pela procedéncia da

representacgao.
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Quanto a questéo incidental referente a pretericdo de realizagdo de concurso publico
para ingresso de advogados no quadro permanente da companhia, a area técnica
sugere algumas medidas, dentre as quais, a substituicAio dos advogados
terceirizados por concursados e que a Cesan cancele os contratos de terceirizacao
de servigos advocaticios tao logo finalizasse a substituicdo destes por advogados

concursados.

Ato continuo, os autos foram encaminhados para manifestacao do Ministério Publico
de Contas que por meio de Parecer da lavra do Procurador de Contas, Dr. Luis
Henrigue Anastacio da Silva, acompanhou integralmente o opinamento emitido pelo

corpo técnico.

No dia 09/07/2013, na 442 Sessao Ordinaria, a Sra. Ana Cristina Munhdés de Souza —
Presidente da CPL apresentou sustentacao oral no Plenéario desta Corte.

Apos, a equipe técnica elaborou a Manifestacdo Técnica de Defesa — MTD 12/2013,
fls. 713/747, na qual refuta os argumentos apresentados pela defendente e conclui
seu opinamento se manifestando pela procedéncia parcial da representacdo
apresentada nesta Corte pelo Sr. Valdomiro Abrado Persch e necessidade de

republicacéo do edital impugnado, com as devidas retificacdes.

No tocante a terceirizacdo dos servicos de advogados sugerem a revogacao da
medida cautelar que suspendeu a Concorréncia Publica n° 030/2012; que a Cesan
promova a substituicdo dos advogados terceirizados por concursados dentro de um
periodo de 18 meses; que, sob pena de multa, dentro de 90 dias, elabore plano de
acao para substituicdo gradual dos advogados terceirizados por concursados; que

seja incluso como ponto de auditoria, 0 monitoramento do plano de substituig&o.

E o relatério. Passo a fundamentar.
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FUNDAMENTACAO

A Cesan € uma Sociedade de Economia Mista integrante da Administracao Indireta,
instituida pelo Poder Publico, mediante autorizacdo legal, enquadrada no regime

juridico de direito privado.

A ilegalidade ventilada pela equipe técnica versa basicamente sobre suposta
irregularidade cometida pela Cesan quando da terceirizacdo dos servicos
advocaticios, com a recomendacdo de que se abstenha de fazé-la e promova a

substituicdo destes por advogados concursados.

No meu ponto de vista, o caso deve ser analisado sob varios aspectos e dentro de
um contexto proprio da Cesan, pois, ndo podemos desconsiderar suas
peculiaridades. Além do que, trata-se de contratacdo de advogados de forma
terceirizada no ambito de uma sociedade de economia mista, cujo objeto é a
prestacado servicos de abastecimento de agua e esgoto, ndo sendo tal contratacédo

sua atividade fim.

Pois bem.

O cenario juridico se encontra em constante evolugdo, motivo pelo qual sermos
implacaveis e agirmos de forma generalizada em todos 0s processos que se
apresentem a esta Corte ndo coaduna com o processo evolutivo, pelo contrario, ndo
contribui em nada com o enriquecimento e desenvolvimento dos debates juridicos. E
este Tribunal, que desempenha o papel de Corte fiscalizadora ndo pode permanecer

inerte perante uma situacao que exige debate.

E é nesse contexto que a terceirizacdo assume importancia. Instrumento que, bem
utilizado, permite ao Estado afastar-se da execucéo da atividade-meio, para melhor
desempenhar suas fungdes tipicas, despontando como instrumento do qual pode se

valer na busca pela melhoria da gestédo do interesse publico.
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Neste sentido é o entendimento de Jorge Ulisses Jacoby Fernandes *. Observe:

A terceirizacdo no servico publico constitui tema novo e desafiador, exigindo
dos que almejam alcancar essa fronteira uma visao integrada da legislacéo
e da jurisprudéncia, além de um esfor¢o coordenado de diversos segmentos
da Administracao.

Os caminhos estdo abertos e insinuados desde o Decreto Lei 200/67, mas
agora fortalecidos e aclarados pela evolucdo jurisprudencial, constituindo
uma etapa inexoravel de uma longa linha evolutiva que encontrara um
perfeito equilibrio entre o verdadeiro papel do estado e da iniciativa privada
na concretizac¢ao do interesse publico.

Desta forma, é possivel perceber que o cenario de mudancas pelas quais passam e
sempre passaram as relacdes juridicas, exigem de nds, na condicdo de operadores
do Direito e fiscalizadores da aplicacao dos recursos publicos, uma investigacao pela
busca de novas formas de atuacdo que podem significar melhoria no desempenho

administrativo, sem perder de vista a natureza do Texto Constitucional.

Feitas estas breves consideracfes acerca do atual cenario pelo qual passa nosso
pais em busca de mudancas positivas, passo a analise do tema proposto, qual seja,

a terceirizagdo de méo de obra no &mbito da Administracdo Publica.

Inicialmente, importante informar que tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia
convergem no sentido de ser possivel a terceirizacdo de mao de obra para execucao
de atividades-meio, dado seu carater de apoio as atividades-fim, no intuito de

acelerar e tornar mais eficaz o processo de consecucéo dos objetivos.

Considerando que um dos maiores problemas que envolvem a terceirizacdo é
exatamente no tocante a natureza das funcdes terceirizadas, se faz necessério

apontar a distin¢cao entre atividade meio e atividade fim.

Muitas séo as atribuicdes inerentes a determinada pessoa juridica. Algumas
delas, porém, integram seu nucleo fundamental, vale dizer, representa as
atribuicBes basicas, assim consideradas aquelas para as quais a pessoa foi

! Artigo publicado pela Sintese Trabalhista n° 79 — Janeiro de 1996 — Pag. 132/139; pelo Informativo
de LicitagBes e Contratos — Ano Il n°® 26 - Abril/96 — pag. 251/259; pela Revista de Informacéo
Legislativa — Senado Federal — n® 130 — Ano 33 P4g. 115/120 e pela Revista RH — Manual do
Profissional de Recursos Humanos no Servigo Publico n° 2 Julho/96 — pag. 11/23.
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instituida. Tais misteres é que, em Ultima instancia, mobilizaram a sua
criacdo. Ao mesmo tempo em que lhe constituem a causa, serve-lhe
também como objeto. Sem tais finalidades, a prépria pessoa se esvaziaria:
séo, pois, atividades-fim.

Outras atribuicdes, contudo, a despeito de serem importantes para a busca
das metas alvitradas, ndo integram o nucleo fundamental da entidade. Sua
caracteristica é a de serem atividades-meio, ou seja, aquelas que traduzem
0s instrumentos de apoio necessarios a consecucao dos objetivos. Cuida-se
de tipicas atividades de apoio, sobre as quais a empresa vai consolidando
seus passos com o0s olhos voltados para as metas que estabeleceu. (grifos
do autor) °.

Desta forma, percebe-se que atividade-meio nada mais é que um auxilio para
desafogar as atividades do contratante e deixa-lo mais livre para a boa realizacdo de

sua atividade-fim.

Em um estudo realizado acerca do tema, a doutrinadora Flavia Cristina Mendoncga
Faria Da Pieve escreve sobre a importancia que pode ter para o Estado uma

colaboracéo privada:

N&o se estd a defender o uso indiscriminado ou a advogar a necessidade
de reducdo do aparato estatal. Nem seria possivel juridicamente argumentar
gue o estado pode se supor confortdvel quando apoiado pela iniciativa
privada. O texto constitucional ndo desonera o estado; ndo lhe atribui perfil
liberal. Nao obstante, a Constituicdo de 1988 autoriza a colaboragéo
privada, se e quando ela puder contribuir para o alcance do interesse
publico.

O doutrinador Luciano Ferraz registra, por seu turno, que a terceirizagdo de
atividades-meio atende os anseios da moderna Administracdo Publica. Vejamos:

O TCU mostra-se alinhado a esta tendéncia, ja tendo admitido, inclusive, a
contratacdo de pessoa para a realizacao de atividades compativeis com as
atribuicbes de cargos previstos no plano de cargos e salarios do 6rgéo ou
entidade jurisdicionado, ao dar provimento a recurso interposto pele
Empresa brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria — Infraero (Decisdo n°
885/97 — Rel. Ministro Carlos Atila Alvares de Silca: Ata n°® 53/97 — Plenario),

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Terceirizacdo na Administracdo. Terceirizacdo no setor
publico: Encontros e desencontros. Coordenacgdo: Cristiana Fortini. Belo Horizonte: Férum, 2012, p.
49.

® Da PIEVE, Flavia Cristina Mendonca Faria. Terceirizacdo na Administracdo. As terceirizaces e as
contratacdes temporarias realizadas pela Administracdo Publica: Distingdo entre as duas figuras e o
impacto na LRF. Coordenag&o: Cristiana Fortini. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 12.
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em vista do carater especializado de que se revestiam as atividades de
operador de PABX e telefonista.

Entendo que a flexibilizacdo dispensada no precedente citado é bastante
salutar e vai ao encontro das diretrizes que norteiam a moderna
Administracdo Publica e dos pilares estatuidos nos 88 1° e 2° do Dec. N°
2271/97. Nao obstante, devo asseverar que o elastecimento na contratacdo
indireta de servicos publicos na Administracdo Publica deve circunscrever-
se a atividades de carater inequivocamente auxiliar. Ressalte-se que
atividades dessa natureza exteriorizam-se através de atos materiais,
meramente executérios, e ndo por atos administrativos strito sensu.”

Trazendo estas consideracdes para o caso concreto, € notéria a existéncia de uma
demanda constante de ac¢des judiciais no ambito da Cesan, ndo somente em areas
trabalhistas como em diversos ramos do Direito. Porém, dependendo do caso €

admissivel a terceirizagcdo, uma vez que esta ndo é sua atividade fim.

Neste sentido, vejamos 0 que nos ensina sobre terceirizacdo o eminente doutrinador

Marcal Justen Filho:

Os servicos a serem prestados devem ser considerados atividades-meio da
contratante, ndo podendo ser considerado exclusivo do Estado. Para o
Direito Publico, terceirizar corresponde a possibilidade de a Administracao
Publica (direta ou indireta) obter de terceiro, mediante contrato de prestacdo
de servigos, a execucao material de atividade-meio, identificavel de acordo
com a missao institucional do érgdo ou pessoa contratante, respeitados 0s
ditames de seguranca e interesse publico. °

O TCU proferiu acérdao, enfatizando ser possivel a terceirizacdo tdo somente das

Y

atividades-meio, cabendo a Administracdo a realizacdo de suas atividades

finalisticas. Vejamos:

REPRESENTACAO. CONSELHO FEDERAL DE FISCALIZACAO DAS
PROFISSOES REGULAMENTADAS. CONTRATACAO DE SERVICOS DE
ASSESSORIA JURIDICA, SEM LICITACAO. CONCESSAO DE DIARIAS E
A LEI N. 11.000/2004. CONHECIMENTO E PROCEDENCIA. 1. Para
configurar-se a hipotese de inexigibilidade de licitagdo, ndo basta que se
esteja perante um dos servigos arrolados no art. 13 da Lei n. 8.666/1993,
mas, tendo natureza singular, a singularidade nele reconhecivel seja
necesséaria para o bom atendimento do interesse administrativo posto em

* FERRAZ, Luciano. A Lei de responsabilidade Fiscal e terceirizacdo de mé&o-de-obra no servico
publico. Forum Administrativo — FA, ano 1, n® 2, p. 133-134.

® JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 8. ed. Belo Horizonte: Férum, 2012, p.
798.
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causa, devidamente justificado. 2. Na contratacdo de empregados para
prestacdo dos servicos de assessoria juridica que sejam inerentes as
atividades finalisticas da entidade, deve ser realizado o devido concurso
publico, nos termos do art. 37, inciso Il, da CF/1988. 3. Para a celebracéo
de contratos de servicos de assisténcia juridica que nao integram o plexo
das atribuicbes finalisticas da instituicdo, cabe promover prévio
procedimento licitatério, com fundamento no art. 2° da Lei n. 8.666/1993. °

Assim também é o entendimento do doutrinador Sérgio Pinto Martins, in verbis:

A relacao contratual entre Administracéo e terceirizado, além de permitir o
controle sobre o inchaco da maquina publica, que trabalha com menos
pessoas e menos 6rgaos, leva a execugcdo da tarefa por um prestador
especializado a cada objeto, a cada tarefa, bem como transfere o centro de
gerenciamento da execucdo direta a uma pessoa externa, o terceirizado,
que fica responséavel pelo regular cumprimento da avenca, e iSSO permite
gue a Administracdo Publica fique centrada em atividades de planejamento,
fiscalizag&o e controle. !

Em um Estado em que a legislacdo se torna cada dia mais exigente no sentido de
atribuir um nimero cada vez maior de deveres a Administracdo, de alguma forma
esta precisa dispor de meios para atender com presteza e qualidade a todos esses
deveres. Na busca da satisfacdo destes interesses, observo a presenca de 2
principios fundamentais na Administracdo Publica, quais sejam: economicidade e

eficiéncia.

Com fundamento no Acordao 980/205 — Segunda Camara, no qual o TCU determina
qgue o jurisdicionado promova estudos para aferir a relacdo custo/beneficio das
contratacdes de servigcos advocaticios, pessoa fisica ou juridica em comparacdo com
0os custos decorrentes da admissdo de novos advogados concursados, em
obediéncia ao principio da economicidade, uma questdo que merece importante
destaque foi citada quando da sustentagcédo oral realizada pela Dra. Ana Cristina
Munhos. Pois, foi elaborado estudo técnico sobre este ponto, e o resultado é que a
CESAN gasta anualmente, mesmo com os 3 contratos em andamento, o total de R$
785.235,56, ao passo que no mesmo periodo gastaria R$ 2.389.857,56 com o0s

advogados préprios de sua estrutura caso os mantivesse. Observe que esta

® TCU. Processo n° 012.134/2005-8. Ac6rddo 933/2008 — Plenario. Julgado em: 21 de maio de 2008.
" MARTINS, Sérgio Pinto. A terceirizacao e o direito do trabalho. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p. 104.
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terceirizacdo gera uma economia anual para a Companhia no montante de R$

1.604.622,00.

O TCU ja se manifestou quanto a observancia na economicidade da terceirizagéo,

recomendando “uma analise de custo/beneficio em cada processo de terceirizagao,

de modo a permitir a constatacdo de viabilidade econémica do procedimento”. ®

Sobre o principio da eficiéncia, o destaque é para o fato de que para as varias acdes

em curso, 0s escritorios contratados ja possuem um elevado grau de conhecimento

sobre o0 assunto demandado, bem como j& existe tese defensiva elaborada em torno

da questdo suscitada, o que demandaria tempo para que novos contratados

adquirissem o conhecimento necessario para ingressar no feito, em substituicéo.

O constitucionalista José Afonso da Silva trata das vantagens da terceirizagdo na

Administracdo Publica.

Ao se admitir que a Administragdo Publica recorra a terceirizagdo para a
execucao de determinadas atividades, surge a possibilidade de obtencao de
um bom servico a um bom custo, de modo que a escolha decorre, via de
regra, da concorréncia entre possiveis prestadores, o que tende a promover
acréscimo de qualidade com reducao de preco, traduzido na Constituicdo
Federal como o principio da eficiéncia, a pautar a atua¢do do administrador
(art. 37, caput). °

Alguns doutrinadores se posicionam no sentido de que nédo se deve chegar ao ponto

de inviabilizar o adequado funcionamento da Administracdo Publica, com a fixacao

de exigéncias inexistentes no Texto Constitucional. Vejamos:

Nesse diapasao, entendemos que a posi¢do majoritaria do STF, adotada no
julgamento da ADI n° 3.068 é a mais apropriada. Tem razao o Min. Eros
Grau, ao observar que a CF néo faz distin¢cdo entre atividades permanentes
e atividades temporéarias para efeito da contratac@o prevista no inc. 1X do
art. 37. com efeito, esse dispositivo prevé “contratacdo por tempo

® TCU. Processo n° 014.523/2004-7. Acérdao 2058/2005 — Plenario. Julgado em: 06 de setembro de

2005.

% SILVA, José Afonso da. Comentario contextual & constituic&o. 5. ed. Sado Paulo: Malheiros, 2008, p.

337.



ACORDAO TC-020/2014
hm/fbc

determinado para atender necessidade temporaria” e nao “contratacao para
atividades temporarias”.™

A terceirizacao licita é regulada basicamente pela Sumula 331 do TST, que aponta
como terceirizacao licita a que observa os preceitos legais relativos aos direitos dos
trabalhadores, ndo objetivando frauda-los, distanciando-se da existéncia da relacéo

de emprego.

Portanto, cabe destacar que a terceirizacdo é nitidamente admitida em nosso
ordenamento juridico, ndo existindo qualquer norma que vede tal iniciativa. Numa

analise juridica, verificamos permissdes expressas as terceirizacdes. Vejamos:

A intermediacdo, em mao de obra, em atividades permanentes, ndo é
vedada por lei e nem proclama a legislagdo responsabilidade solidaria do
tomador e do intermediario. Situagdo que ndo se confunde com a prevista
na Lei 6.19 que se refere apenas a servigos temporarios.

Inexistindo em nossa legislagédo, qualquer proibicdo a utilizacdo de méo de
obra de terceiros, ha que se proclamar a licitude de tal pratica, eis que
destituida de qualquer eiva de burla a legislacdo obreira, complementando-
se a relacéo juridica de forma plena e limpida. 2

Como se pode ver, a vedacao a terceirizacdo no ambito da Administracdo Publica
ndo € absoluta, nem questéo pacifica. Inexistindo a intencéo de fraudar direitos dos
trabalhadores, a terceirizacdo vai sendo lentamente admitida e reconhecida como

instrumento de economicidade e eficiéncia.

Ademais, pondera-se que nao existe no ordenamento juridico nacional
regulamentacao especifica acerca das atividades passiveis ou ndo de terceirizacédo
no setor de saneamento basico, de modo que é preciso esclarecer que o tema é

complexo.

1 ARAUJO, Florivaldo Dutra de. Requisitos constitucionais para a contratagdo temporaria de
servidores publicos. In: FORTINI, Cristiana (Org). Servidor publico: estudos em homenagem ao
Professor Pedro Paulo de Almeida Dutra. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 119-127.

1 TRT 42 Regido — AC 9.337/88 — Rel. Juiz Ferreira Prunes, in: SOUTO, Paulo Roberto, “Mas afinal,
os tribunais do trabalho séo contra a terceirizagcdo?”, Porto Alegre, CLT, Ed. Cultural, 1993, pp. 27/28.

2 TRT 72 Regido — RO 1198/91 — AC 2000/92, 24/09/92 — Rel. Juiz Raimundo Feitosa Carvalho, in:
FURTADO, Teodfilo Emmanuel, “Contemporizando a terceirizagao”, rev. LTr, vol. 57, n°® 11, novembro
1993, p. 1.320.
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O concurso publico é instrumento de consolidacdo da democracia, ha medida em
que permite a um grande numero de pessoas, regra geral, sem qualquer distin¢ao,
disputar o ingresso nos quadros de servidores da Administracdo Publica, estando
previsto como regra obrigatéria pela Constituicdo de 1988 para a grande maioria das

admissdes no servico publico.

E a empresa representada, como integrante da administracdo publica indireta, deve
estar submetida a referida regra, embora ndo de maneira absoluta, devido as suas
particularidades. No caso especifico de sua representacdo juridica a regra é o
concurso publico, considerando que os cargos de advogado tém previsdo no plano
de cargos e salarios da companhia, devendo fazer o devido planejamento para que
tenha um quadro de advogados concursados em numero razoavel, para conseguir
atender as suas demandas de consultoria juridica e representacéo judicial do dia a
dia. E desse quadro de advogados deve ser garantida remuneracdo justa e de
acordo com a lei, acompanhada das devidas condicBes de trabalho. Entretanto,
deve ser cobrado dos mesmos um trabalho eficiente em que, além do cumprimento
dos prazos judiciais, sejam elaboradas peticbes consistentes e que seja feito o
devido acompanhamento dos processos, com a presenca nos atos processuais,

inclusive com participacao efetiva em audiéncias e sustentacfes orais.

Entretanto, existem algumas situacdes especiais, em que a terceirizacdo pode se
mostrar necessaria ou mais eficiente para que a empresa corra menos riscos em sua
defesa em processos judiciais. E uma defesa eficiente da referida empresa, cuja
maioria do capital € do Poder Publico ndo € um mero interesse da prépria empresa,
mas sim é de interesse publico. Ndo interessa a sociedade que, por problemas
juridicos resultantes de uma defesa plena, a empresa passe por interrupcdes em
fornecimento de 4gua, que seja condenada em quantias ndo razoaveis ou que sofra

injustamente outras restrigoes.

A terceirizacdo, quando necessaria e feita de acordo com os ditames legais, ndo tem

0 objetivo de desmerecer o advogado publico. Ela apenas complementa o trabalho
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que teria dificuldades de ser realizado pelos advogados publicos. Além disso,
registre-se que o Estatuto da OAB permite que o advogado publico também atue em

escritorio particular, salvo quando o regime de trabalho for de dedicac&o exclusiva.

Mais quais seriam entdo 0s casos em que a terceirizacdo dos servigos de advocacia

poderia ser necessaria ou ser mais eficiente?

Registro trés casos: as demandas altamente especializadas, o excesso de

demandas e as demandas com potencial conflito de interesses.

As demandas especializadas sao aquelas em que existe uma alta complexidade e
que dificilmente haveria no quadro préprio de advogados alguém com experiéncia
razoavel no assunto demandado e mesmo que existisse alguém com disposicao de
estudar o assunto, o tempo de preparacao tenderia a ser bem maior do que os
prazos processuais a serem cumpridos. E mesmo no mercado privado a procura por
um profissional ndo seria facil, o que poderia levar a contratacdo por inexigibilidade

de licitacdo devido a notoria especializagao.

Ressalte-se que em algumas demandas exige-se manuseio de recursos nos
Tribunais Superiores, sendo que 0s escritorios especializados em regra possuem
escritério também na Capital Federal, o que facilita 0 acompanhamento dos recursos

nas referidas instancias superiores.

O excesso de demandas ocorre quando devido fato, seja da natureza, seja da
economia, seja da entrada em vigor de uma nova lei, surge um nimero excessivo de
demandas judiciais. Neste caso, € possivel a terceirizacdo de seu contingente
advocaticio caso a empresa hao conte com uma estrutura suficientemente capaz de

realizar as defesas e 0 acompanhamento destas demandas imprevistas.

Neste ponto ressalto ser imprescindivel a aplicacdo da relagéo custo-beneficio, por
meio do principio da eficiéncia, pois sendo um dos pilares da reforma administrativa

(leia-se emenda constitucional n® 19/98), procurou implementar o modelo de
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administrac@o publica gerencial voltada para um controle de resultados na atuagéo
estatal, visando economicidade, reducdo de desperdicios, qualidade, rapidez e
produtividade. Desta feita, ocorrendo o aumento substancial das demandas, mostra-

se recomendado a terceirizacdo dos servicos de advocacia.

As demandas com potencial conflito de interesses sado aquelas em que o objeto
guarda alguma relacdo com interesse da maioria do corpo de advogados da
empresa. Trata-se de uma situacdo complicada e que ocorre de maneira mais
frequente nas demandas trabalhistas, como é o caso deste processo. Nao ha duvida
que € natural, e até compreensivel, por ser da natureza humana, que as pessoas
nao tenham impulso em trabalhar de maneira eficiente em algo que poderia
prejudicar um interesse direto, tal como: salario, gratificacdo, horario de trabalho,
auxilio, descontos em folha etc. Neste caso, a terceirizacdo tende a ser mais
eficiente, pois as demandas serdo defendidas por advogados que n&o tem interesse
direto na causa. Entretanto, mesmo assim, isso ndo isenta a empresa de ter no seu
guadro advogados trabalhistas, tanto para fiscalizar a execuc¢ao do contrato, quanto

para atuar em outras demandas em que claramente ndo héa conflito de interesses.

Entdo, nos casos acima citados € possivel a terceirizacdo, que deve ser feita nos
moldes legais, bem planejadas, corretamente estruturadas e organizadas, com o
objetivo de tornar a Administragdo mais eficiente e eficaz, pois garante a
concentracdo do administrador publico as atribuicdes proprias do Estado, orientando
e fiscalizando, o que resulta na entrega ao cidadao de servicos melhores a custos

mais baixos.

Desta forma, sem deixar de lado a importancia do concurso publico no ambito da
Administracdo Publica a fim de que sejam preenchidos os cargos constantes no
plano de cargos e salarios do 6rgédo, bem como para possibilitar o0 acesso ao servi¢co
publico a quem por ele se interesse e esforce para alcanca-lo, devemos ter muita
cautela ao julgar, posto que podemos estar, mesmo sem querer, engessando 0s

atos do administrador.
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Considerando o excesso de demanda, a especializacdo necesséaria, bem como o
possivel conflito de interesses existentes no ambito da CESAN, meu posicionamento
se firma no sentido de ser possivel a terceirizacdo nas trés situacdes especiais

descritas nesta fundamentacao.

Importante salientar que ndo estamos defendendo que a terceirizacdo sera, via de
regra, mais eficiente que a execucao direta. Devera sempre ser analisado o caso

concreto e com muito critério, a fim de auferir sua possibilidade ou néo.

E a fundamentacdo. Passo a decidir.

DECISAO

Diante do todo o exposto, Voto no seguinte sentido:

Pela improcedéncia da representacédo inicialmente apresentada pelo Sr. Valdomiro
Abr&ao Persch;

Pela revogacao da suspensdo do procedimento licitatério Concorréncia Publica n°
030/2012 instaurado pela Cesan, informando que a companhia pode dar
continuidade ao certame com as devidas alteracdes que constam da Ata de Reunido

da Comissédo Permanente de Licitacdo que tratou do assunto;

Em observancia ao Principio da economicidade, Voto para que a Cesan promova
periodicamente estudos técnicos, a fim de verificar se 0os contratos terceirizados de
assessoria juridica continuam atendendo ao principio citado ou se sera necessario
promover a substituicdo deste por servidores concursados, na busca da satisfacao

do interesse publico.

Que a CESAN se atente para o fato de que servigos terceirizados somente devem

ser utilizados nas situacdes especiais descritas neste voto, quais sejam:
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a) Demandas altamente especializadas;
b) Excesso de demandas;

c) Demandas com potencial conflito de interesses.

Havendo contratacdes terceirizadas que ndao atendam aos ditames deste voto, fixo 0
prazo de 18 meses para que sejam tomadas as providéncias necessarias para a

contratacao via concurso publico.

VOTO-VISTA DO SR. CONSELHEIRO RODRIGO FLAVIO FREIRE FARIAS
CHAMOUN:

A par da discussao ocorrida na sesséo de julgamento destes autos, dia 05/11/2013,
com manifestagdes orais dos Em. Conselheiros Domingos Taufner, Jo&o Luiz Cotta
Lovatti, Sergio Aboudib e do D. Procurador Luciano Vieira, solicitei vistas com o
propésito de conhecer melhor os posicionamentos expostos e de me inteirar de
forma mais completa sobre o tema central tratado no processo referenciado, ou seja,

a terceirizacao de servicos juridicos contenciosos.

FUNDAMENTACAO:

Rememoro que ndo é a primeira vez que é trazida a Plenério a discussao sobre o
posicionamento do Poder Judiciario em relacdo as decisdes dos Tribunais de
Contas, como se as decisdes proferidas naquela instancia tivessem maior

juridicidade do que os julgamentos levados a efeito por este Colegiado.

Nesse passo, cumpre-me mais uma vez ratificar o meu entendimento de que ha
total independéncia entre essas instituicées, ndo havendo qualquer vinculacéo entre

os entendimentos desses 6rgaos sobre as matérias submetidas a seu crivo.

Assim néo fosse, a apreciacdo por um excluiria 0o processamento do outro sobre o

mesmo assunto, fazendo coisa julgada, por exemplo, o que de fato ndo se observa,
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diga-se, por total aburdo.

O art. 71 da Constituicdo da Republica assegura as competéncias do Tribunal de
Contas, reproduzidas na Lei Complementar 621/2012, de modo que € inafastavel a

jurisdicao desta Corte sobre o caso em apreciagao.

Ademais, assim como ha reconhecida independéncia do Poder Judiciario em relacéo
ao Tribunal de Contas, a exemplo do julgamento das contas x inelegibilidade de
candidatos, a Corte de Contas nao fica adstrita ao eventual acerto dos juizes ao

pronunciar-se sobre causas submetidas a seu julgamento.

Os Tribunais de Contas como tribunais especializados no julgamento das contas
publicas ndo sao 6rgdos dependentes da administracdo, sdo autbnomos, existem
“‘per si” e ndo fazem parte de nenhuma hierarquia de Tribunais, nem mesmo dos

Tribunais Judiciais®.

Pretender pautar os julgamentos desta Corte com base em pronunciamentos feitos
pela Justica do Trabalho, como no caso concreto, é negar cumprimento ao comando

associar.

Nessa esteira convém destacar que dos préprios autos extrai-se a divergéncia de
interpretacdo dentro de uma mesma instancia trabalhista, ja que a 132 e a 42 Vara do
Trabalho de Vitéria decidiram de forma diametralmente oposta em casos idénticos,

relativamente ao mesmo concurso publico e mesma terceirizagao.

A primeira decisdo considerando irregular a terceirizagcdo, pois efetuada em
“pretericdo” a candidatos aprovados em concurso'® e outra julgando regular a

licitagdo que terceiriza os servigos advocaticios contenciosos, sob o argumento de

® Amaral, Diogo Freitas do, Professor Catedratico da Faculdade de Direito de Lisboa e da

Universidade Catdlica Portuguesa, Curso de Direito Administrativo, Vol. |, Reimpressao, Livraria -
Almedina, Coimbra — 1993.
 Processo judicial n° 0101800.19.2012.5.17.0013
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que é atividade meio e nao finalistica da Companhia.*

Entendo que a jurisprudéncia dos Tribunais Judiciarios é mais uma fonte de
pesquisa e pode, sim, orientar decisdes, porém sem vincular o julgamento desta
Corte de Contas em face do que preconiza o principio da independéncia das esferas

administrativa e judicial, transcrito no aresto a seguir:

Processo: AC 6930 PA 2001.39.00.006930-2
Relator(a): DESEMBARGADOR FEDERAL FAGUNDES
) DE DEUS
Julgamento: 19/01/2011
Orgdo QUINTA TURMA
Julgador:
L e-DJF1 p.111 de 04/02/2011
Publicagdo:
Ementa

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. TOMADA DE
CONTAS ESPECIAL. INDEPENDENCIA ENTRE AS ESFERAS ADMINISTRATIVA E PENAL.
CERCEAMENTO DE DEFESA NAO CONFIGURADO. NULIDADES NAO COMPROVADAS.
APELAGCAO A QUE SE NEGA PROVIMENTO.

1. A atuacgdo do Tribunal de Contas da Unido ndo esta condicionada ao resultado de eventual
persecucdo criminal promovida pelo Ministério Publico, bem como a correspondente
responsabilizacdo dos agentes envolvidos em delitos de malversagdo de dinheiro publico, em
face da independéncia entre as instancias administrativa e penal. Precedentes.

2. Conforme se depreende da farta documentagdo juntada aos autos, a tramitagdo dos
processos de tomadas de contas especiais deu-se de forma regular, tendo sido oferecida
oportunidade para a defesa e apresentacdo de recursos, com a observancia ao devido
processo legal e ao contraditério.

3. A alegac¢do genérica de nulidade procedimental, bem como a afirmagdo de que as dividas
decorrentes dos atos administrativos irregulares teriam sido renegociadas ou quitadas,

imprescinde de prova, 6nus do qual ndo se desincumbiu o Autor, conforme Ihe competia.

4. Apelagdo a que se nega provimento.”

Filio-me, nesta oportunidade, a orientacdo contida na sentenca proferida pela 42
Vara do Trabalho, da lavra da Em. Juiza Denise Marsico do Couto, a qual traduzo in

verhis:

“[...]1 No caso presente, a terceirizagdo na contratacdo de sociedade de advogados por meio de

!> Processo judicial n° 0129000-28.2012.5.17.0004
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processo licitatdrio ndo se revela ilicita, eis que a contratacdo de servigos técnicos juridicos
contenciosos ndo se trata mesmo de atividade fim da empresa ré, e sim de atividade meio. Ou seja,
o objeto social da empresa ré consiste no fornecimento de agua e tratamento de esgoto, o que
obviamente ndo engloba os servigos de natureza juridica exercidos pelas sociedades de advogados

terceirizados.

Ao contrario do que aduz a autora, a terceirizagdo licita ndo é somente aquela destinada a atividades
ndo rotineiras da empresa, mas também continuas e rotineiras, desde que nao sejam finalisticas, e
que envolva servicos especificos, técnicos especializados, de natureza complexa, e que nao

caracterize vinculo de emprego com os contratados. [...]"

CONCLUSAO:

Postos estes argumentos, voto em alinhamento com o Em. Relator, pela

improcedéncia da Representacdo, porém, ampliando o alcance da deciséo, para

estabelecer a possibilidade de terceirizacdo de servicos juridicos de natureza

contenciosa, por entender que o objetivo social dessa Companhia ndo é a

prestacdo de servicos advocaticios.

Assim, ditos servicos ndo se enquadram como atividade fim da CESAN, mas sim de

atividade meio, o que torna licita a licitacdo levada a efeito e ora analisada.

Ratifico, por fim, 0 meu posicionamento ja externado em outros julgamentos, de que
a decisdo quanto a terceirizacao ou concurso publico devera ser adotada pelo gestor
com base em estudos prévios para aferir a relacdo custo x beneficio das
contratacdes de servicos advocaticios, por meio de licitacdo, em comparacdo com

0s custos decorrentes da admisséo de novos advogados concursados.

Caso os estudos acima indicados sugiram como medida mais vantajosa a
contratacao de terceiros, que o gestor atente para a necessidade de licitagdo para

contratacao, conforme determinam os artigos 2° e 3° da Lei de Licitagoes.

De outro modo, caso 0s estudos acima indicados sugiram como medida mais

vantajosa, a realizagdo de concurso publico, que a estruturacdo das carreiras, no
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tocante ao quantitativo de cargos e fixagdo de salarios, esteja em absoluta conexao
com os parametros da economicidade, eficiéncia, eficicia e efetividade.

Dé-se ciéncia aos interessados e a CESAN, dos termos do Voto do relator, com o0s

complementos ora apresentados.

VOTO-VISTA DO SR. CONSELHEIRO EM SUBSTITUICAO JOAO LUIZ COTTA
LOVATTIL:

Trata-se de Representacdo acerca do Edital da Concorréncia Publica n°® 030/2012,
da CESAN — COMPANHIA ESPIRITO SANTENSE DE SANEAMENTO, cujo objeto
refere-se a contratacao de “(...) sociedade de advogados para prestacao de servigos
especializados no contencioso trabalhista, constando de prestacdo de servico de
promocao e acompanhamento, sem exclusividade, de feitos judiciais de interesse da
CESAN de natureza trabalhista, quer em processos principais, acessorios,
preventivos ou incidentais, em tramite na Justica do Trabalho, Federal ou Estadual,
bem como consultoria administrativa em matéria trabalhista (...)", com valor or¢cado
em R$ 342.000,00, base exercicio 2012.

Na 782 Sessdo Ordinaria de 2013, realizada em 05/11/2013, tive oportunidade de
manifestar-me oralmente no sentido de acompanhar o voto proferido pelo relator,
Conselheiro Domingos Augusto Taufner, por entender que este conseguiu, em seu
voto, conciliar a necessidade da estrita observancia do principio da legalidade pelo
Administrador Publico com a busca da eficiéncia, ambos de matriz constitucional

porquanto previstos no art. 37 da Constituicdo Federal.

De sorte que acompanho o seguinte dispositivo do voto proferido e juntado as fls.
764/768 a seguir transcrito:

Diante do todo o exposto, Voto no seguinte sentido:

Pela improcedéncia da representacéo inicialmente apresentada pelo Sr. Valdomiro

Abrdao Persch;

Pela revogacdo da suspensédo do procedimento licitatério Concorréncia Publica n°
030/2012 instaurado pela Cesan, informando que a companhia pode dar

continuidade ao certame com as devidas alteracbes que constam da Ata de
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Reunido da Comissé@o Permanente de Licitacdo que tratou do assunto;

Em observancia ao Principio da economicidade, Voto para que a Cesan promova
periodicamente estudos técnicos, a fim de verificar se os contratos terceirizados de
assessoria juridica continuam atendendo ao principio citado ou se sera necessario
promover a substituicdo deste por servidores concursados, na busca da satisfacdo

do interesse publico.

Que a CESAN se atente para o fato de que servigos terceirizados somente devem

ser utilizados nas situagfes especiais descritas neste voto, quais sejam:
a) Demandas altamente especializadas;
b) Excesso de demandas;
c) Demandas com potencial conflito de interesses.

Havendo contratacdes terceirizadas que ndo atendam aos ditames deste voto, fixo
0 prazo de 18 meses para que sejam tomadas as providéncias necessarias para a

contratacao via concurso publico.

E como Voto.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos os autos do Processo TC-6948/2012, ACORDAM os
Srs. Conselheiros do Plenario do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo,
em sessao realizada no dia quatro de fevereiro de dois mil e quatorze, por maioria e
sem divergéncia, nos termos do voto proferido pelo entdo Relator, Conselheiro
Domingos Augusto Taufner, lido pelo Conselheiro Sebastido Carlos Ranna de

Macedo, nos termos do artigo 86, 84°, do Regimento Interno deste Tribunal:

1. Considerar improcedente a representacdo em face da Companhia Espirito
Santense de Saneamento - CESAN, apresentada pelo Sr. Valdomiro Abrado Persch;

2. Revogar a suspensdo do procedimento licitatério de Concorréncia Publica n°
030/2012, podendo dar continuidade ao certame com as devidas alteracdes que
constam da Ata de Reunido da Comissao Permanente de Licitacdo que tratou do

assunto.
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3. Recomendar a CESAN:

3.1 Promover periodicamente estudos técnicos, a fim de verificar se os contratos
terceirizados de assessoria juridica continuam atendendo ao principio da
economicidade ou se serd necessario promover a substituicdo deste por servidores

concursados, na busca da satisfacéo do interesse publico.

3.2. Que se atente para o fato de que servicos terceirizados somente devem ser

utilizados nas seguintes situacdes:

3.2.1. Demandas altamente especializadas;

3.2.2. Excesso de demandas;

3.2.3. Demandas com potencial conflito de interesses.

4. Determinar que havendo contratacOes terceirizadas que nao atendam aos
ditames do voto-vencedor, fixa-se 0 prazo de 18 meses para que sejam tomadas as

providéncias necessarias para a contratacao via concurso publico.

Parcialmente vencidos os Conselheiros Rodrigo Flavio Freire Farias Chamoun e
Sérgio Manoel Nader Borges, que votaram pela ampliacdo do alcance desta decisao
para estabelecer a possibilidade de terceirizacdo de servi¢cos juridicos de natureza
contenciosa, por entender que o objetivo social dessa companhia ndo € a prestacao

de servigos advocaticios,

Absteve-se de votar, nos termos do artigo 86, 84° do Regimento Interno deste

Tribunal, o Conselheiro Sebastido Carlos Ranna de Macedo.
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Composicao

Presentes a sessao plenéaria da deliberacdo os Senhores Conselheiros Domingos
Augusto Taufner, Presidente, Sebastido Carlos Ranna de Macedo, Relator na forma
do artigo 86, 84° do Regimento Interno deste Tribunal, Sérgio Aboudib Ferreira
Pinto, José Antonio Almeida Pimentel, Rodrigo Flavio Freire Farias Chamoun, Sérgio
Manoel Nader Borges e o Conselheiro em substituicio Marco Antonio da Silva.
Presente, ainda, o Dr. Heron Carlos Gomes de Oliveira, Procurador Especial de
Contas em substituicdo ao Procurador-Geral do Ministério Publico Especial de

Contas.

Sala das Sessodes, 04 de fevereiro de 2014.

CONSELHEIRO DOMINGOS AUGUSTO TAUFNER

Presidente

CONSELHEIRO SEBASTIAO CARLOS RANNA DE MACEDO

Relator

CONSELHEIRO SERGIO ABOUDIB FERREIRA PINTO

CONSELHEIRO JOSE ANTONIO ALMEIDA PIMENTEL

CONSELHEIRO RODRIGO FLAVIO FREIRE FARIAS CHAMOUN

CONSELHEIRO SERGIO MANOEL NADER BORGES
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CONSELHEIRO MARCO ANTONIO DA SILVA

Em substituicdo

Fui presente:

DR. HERON CARLOS GOMES DE OLIVEIRA

Procurador Especial de Contas em substituicao ao Procurador-Geral

Lido na sessao do dia:

ODILSON BARBOSA SOUZA JUNIOR
Secretario Geral das Sessodes



