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Processo: 1047886

Natureza: REPRESENTACAO

Representante: Ministério Publico de Contas do Estado de Minas Gerais

Entidade: Minas Gerais Administracao e Servigos S.A. (MGS)

Apensos: Embargos de Declaracdo n. 1053891 ¢ Representacdes n. 1058554,

1058555, 1058565, 1058566, 1058567, 1058568, 1058569, 1058570,
1058571, 1058572, 1058573, 1058574, 1058575, 1058576, 1058580,
1058582, 1058591, 1058592, 1058593, 1058594, 1058595, 1058596,
1058597, 1058598, 1058599, 1058600, 1058601, 1058602, 1058603,
1058604, 1058605, 1058606, 1058607, 1058608, 1058609, 1058610,
1058611, 1058612, 1058613, 1058614, 1058615, 1058616, 1058617,
1058619 ¢ 1058620

Partes: Carlos Vanderley Soares, ex-Diretor Presidente da MGS; Rogério
Pena Siqueira, atual Diretor Presidente da MGS, Julio Marcos
Mourthé Edmundo, Diretor Comercial e de Logistica da MGS a
época; Danilo Santos Xavier Guimaraes, Diretor Comercial e de
Logistica da empresa publica MGS a época; Alcione Maria Martins
Comonian, membro do Conselho de Administragdo da MGS a época;
Francisco Eduardo Moreira, membro do Conselho de Administragao
da MGS a época; Marco Antonio de Rezende Teixeira, membro do
Conselho de Administragdo da MGS a época; Nalton Sebastido
Moreira da Cruz; membro do Conselho de Administragdo da MGS a
época; Otilio Prado, membro do Conselho de Administracdo da MGS
a ¢época; Suzana Campos Abreu, membro do Conselho de
Administragdo da MGS a época; José¢ Afonso Bicalho da Silva,
membro do Conselho de Administragdo da MGS a época; Jodo Cruz
Reis Filho, Secretdrio de Estado de Agricultura Pecuéria e
Abastecimento a época; Vera Maria Neves Victer, Presidente da
Fundagdo de Educagdo para o Trabalho de Minas Gerais a época;
Flavio Caldeira de Castro Silva, ex-Ouvidor-Geral do Estado de
Minas Gerais; Antonio Fernando Méximo, Ouvidor Adjunto da
Ouvidoria-Geral do Estado de Minas Gerais; Ricardo Augusto da
Costa Campos, Diretor-Geral do Instituto de Desenvolvimento do
Norte e Nordeste de Minas Gerais — IDENE a época; Paula Vasques
Bittencourt, Diretora de Financas da empresa publica Companhia de
Desenvolvimento Economico de Minas Gerais — CODEMIG; Luiza
Moreira Arantes de Castro, Presidente da Fundagdo TV Minas
Cultural e Educativa a época; Evaldo Ferreira Vilela, Presidente da
Fundagao de Amparo a Pesquisa do Estado de Minas Gerais a época;
Jorge Raimundo Nahas, ex-Presidente da Fundagdo Hospitalar do
Estado de Minas Gerais a época — FHEMIG; Tarcisio Dayrell Neiva,
ex-Presidente da Fundagdo Hospitalar do Estado de Minas Gerais a
época — FHEMIG; Wadson Nathaniel Ribeiro, ex-Secretario de
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Estado Secretaria Extraordinaria de Desenvolvimento Integrado e
Foruns Regionais a época; Luis Savio de Souza Cruz, ex-Secretario de
Estado de Satde a época; Marilia Carvalho de Melo, Diretora do
Instituto Mineiro de Gestdo de Aguas — IGAM; Djaniro da Silva, ex-
Diretor do Departamento de Edificagdes e Estradas de Rodagem do
Estado de Minas Gerais a €época; Paulo de Moura Ramos, Diretor-
Presidente da empresa publica PRODEMGE - Companhia de
Tecnologia da Informacdo do Estado de Minas Gerais a época;
Germano Luiz Gomes Vieira, Secretario de Estado de Meio Ambiente
e Desenvolvimento Sustentavel — SEMAD; Murilo de Campos
Valadares, Secretario de Estado de Transportes ¢ Obras Publicas —
SETOP a época; Sérgio Barboza Menezes, Secretario de Estado de
Seguranga Publica — SESP & época; Angelo Oswaldo de Aratjo
Santos, Secretario de Estado de Cultura a época; Fernando Anténio
Franca Sette Pinheiro, Diretor-Geral do instituto de Metrologia e
Qualidade do Estado de Minas Gerais a época; Macaé Maria Evaristo
dos Santos, Secretaria de Estado de Educacao a época; Maria Tereza
Lara, Presidente da Fundag¢ao Educacional Caio Martins — FUCAM a
época; Carlos Henrique Alves da Silva, Secretdrio de Estado de
Esportes de Minas Gerais — SEESP a época; Roney Versiani Sideaux,
Pro-Reitor da Universidade Estadual de Montes Claros a época;
Michele Abreu Arroyo, Presidente do Instituto Estadual do Patrimonio
Historico e Artistico de Minas Gerais — IEPHA a época; Carlos Moura
Murta, Secretdrio de Estado de Cidades e de Integracdo Regional a
época; Augusto Nunes Filho, Presidente da Fundagdo Clévis Salgado
— FCS a ¢época; Francisco Eduardo Moreira, Secretario de Estado
Adjunto de Governo a época; Gerald Moreira Soares, Diretor da
Superintendéncia de Planejamento Gestao e Financgas da Secretaria de
Estado de Governo a época; Sérgio Augusto Domingues, Presidente
da Fundagao de Parques Municipais e Zoobotanica — FPMZB; Miguel
Corréa da Silva Junior, ex-Secretario de Estado de Desenvolvimento
Econdmico, Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior a época; José
Afonso Bicalho Beltrdo, Secretario de Estado da Fazenda a época;
Célio Freitas Bouzada, Presidente da Empresa de Transportes e
Transito de Belo Horizonte — BHTRANS a época; Helbert Figueiro de
Lourdes, Chefe do Gabinete Militar do Governador a época; Rosilene
Cristina Rocha, Secretaria de Estado de Trabalho e Desenvolvimento
Social a época; Cldudio Couto Terrdo, Presidente do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais a época; Ernandes Roque de Paula
Filho, Diretor de Seguranga Institucional do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais a época; Sandro Torres de Paula, Oficial de
Controle Externo do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais;
Hugo Vocurca Teixeira, Presidente do Instituto de Previdéncia dos
Servidores do Estado de Minas Gerais — IPSEMG a época; Helvécio
Miranda Magalhdes Junior, Secretario de Estado de Planejamento e
Gestao — SEPLAG; Gabriel dos Santos Rocha, Secretario Adjunto de
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Estado de Direitos Humanos, Participagdo Social e Cidadania a época;
Eduardo Lucas Silva Serrano, ex-Secretario Geral do Estado de Minas
Gerais; Alexandre de Lima Chumbinho, Secretario de Estado de
Desenvolvimento Agrario a época; Flavia Mourao Parreira do Amaral,
Diretora-Geral da Agéncia de Desenvolvimento da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte a época; Alexandre César Machado,
Sindico do condominio do Edificio Sede da Fundacdo Libertas de
Seguridade Social a época; Christiane Neves Procopio Malard, ex-
Defensora Publica-Geral da Defensoria Publica de Minas Gerais a
época.

Procuradores: Aloisio de Oliveira Magalhdaes, OAB/MG 74.522; Hélter Vercosa
Morato, OAB/MG 72.657; Jéfferson Calixto de Oliveira; OAB/MG
72.061; Cristiano Pimenta Passos, OAB/MG 94.733; Aline Gonzaga
Aratjo, OAB/MG 138.623; Luis André Martins da Costa
Vasconcelos, OAB/MG 45.185; Perla Ferreira Salles Brena, OAB/MG
68.724; Adriane Santos de Andrade Canhestro, OAB/MG 123.359;
Lumena Santos Chaves, OAB/MG 154.646; Janaina Silva Torres de
Oliveira, OAB/MG 129.844; Juarez Carvalho Barbosa Junior,
OAB/MG 155.928; Mariana Maximo Batista, OAB/MG 183.034;
Erika Bruno Silva, OAB/MG 154.188; Aline Mello Terrdo, OAB/MG
194.598 e outros

Interessado: Romeu Zema Neto, governador do Estado de Minas Gerais
MPTC: Glaydson Santo Soprani Massaria
RELATOR: CONSELHEIRO DURVAL ANGELO

TRIBUNAL PLENO - 16/12/2020

REPRESENTACOES. CONTRATACAO DA EMPRESA MINAS  GERAIS
ADMINISTRACAO E SERVICOS S.A. (MGS). SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA
QUE ATUA NO DOMINIO ECONOMICO. INTERVENCAO DIRETA DO ESTADO.
FLEXIBILIDADE DO REGIME JURIDICO DE DIREITO PUBLICO E
APLICABILIDADE DAS REGRAS DO DIREITO PRIVADO. TERCEIRIZACAO NA
ADMINISTRACAO PUBLICA. DECISAO DO STF SOBRE A TERCEIRIZACAO DAS
ATIVIDADES MEIO E FIM. ENTENDIMENTO DO TCEMG SOBRE O AMBITO DE
APLICABILIDADE DA TERCEIRIZACAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA.
DESNECESSIDADE DE CONCURSO PUBLICO. CARGOS EM COMISSAO.
DENOMINACAO SEMANTICA INADEQUADA. IMPRECISAO  JURIDICA.
DEFINICAO E FIXACAO DAS ATRIBUICOES E DOS REQUISITOS PARA
INVESTIDURA  DOS  EMPREGOS  PUBLICOS  COMISSIONADOS DE
RECRUTAMENTO AMPLO. INCOMPETENCIA DESSE TRIBUNAL QUANTO A
VIOLACAO PELA MGS DOS PRESSUPOSTOS LEGAIS RECONHECIDOS NO
ACORDO CELEBRADO COM O MINISTERIO PUBLICO DO TRABALHO E COM O
MINISTERIO PUBLICO ESTADUAL E EM RELACAO A DESVIO DE FUNCAO.
EMPREGADOS PUBLICOS DA MGS OCUPANDO CARGOS NA SECRETARIA DE
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ESTADO DE SAUDE. NECESSIDADE DE DILACAO PROBATORIA.
DESAPENSAMENTO. LEI 13655/2018 — LINDB. CONFIGURACAO. REGULARIDADE.
IMPROCEDENCIA. ARQUIVAMENTO. RECOMENDACAO.

1. A MGS ¢ uma empresa estatal estadual, especificamente uma sociedade de economia mista
de capital fechado, com atuagdo (exploragdo) na atividade econdomica. A MGS ndo ¢ uma
empresa estatal prestadora de servigo publico, mas uma empresa estatal que explora
atividade econdmica em concorréncia com outras empresas que atuam em areas
discriminadas no artigo 126 e incisos da Lei 11406/1994.

2. Consoante recente decisdo do TCEMG, ¢ possivel a terceirizacdo de atividade fim por
empresas estatais (empresas publicas ou sociedade de economia mista) que atuam na
atividade econdmica.

3. A MGS, por se tratar de sociedade de economia atuante no dominio econdmico, pode
terceirizar sua atividade finalistica para atender ao seu objeto legal/estatutario, sendo
prescindivel a deflagracio de concurso publico para composicdo desse quadro
representativo da empresa.

4. A MGS deve atentar para a correta utilizagdo semantica das funcdes exercidas pelos
empregados (indevidamente denominadas de “cargo em comissao”) nas diversas
contratacdes firmadas com entes publicos.

5. Incompeténcia desse tribunal quanto a violagdo pela MGS aos pressupostos legais
reconhecidos no acordo celebrado com o Ministério Publico do Trabalho e com o
Ministério Publico estadual ¢, ainda, em relacao a desvio de funcao.

6. Em virtude da auséncia de evidenciagdo da ilegalidade do exercicio dos empregados
terceirizados em fungdes atribuidas aos cargos efetivos organizados na Secretaria de
Estado da Satde e da necessidade de maior dilacdo probatoria, entende-se, nos termos no
artigo 142 do Regimento Interno, que o processo pode ser desapensado dos demais e
prosseguir até ulterior decisao final.

7. Considerando as especificidades de cada representacdo, as contratagcdes firmadas entre a
MGS e os diversos entes publicos estdo revestidas da presun¢do de legitimidade e de boa-
fé o que enseja a extensdo dos efeitos do artigo 22 da LINDB e elide a responsabilidade
dos gestores publicos.

8. Sdo regulares os itens das contratacdes entre a MGS e os entes publicos, o que acarreta a
improcedéncia e o arquivamento das representagdes, com fulcro no paragrafo Unico do
art. 305 c¢/c o art. 311, ambos do Regimento Interno.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, ACORDAM os Exmos. Srs. Conselheiros do
Tribunal Pleno, por unanimidade, na conformidade da Ata de Julgamento e das Notas
Taquigraficas, diante das razdes expendidas no voto do Relator, em:

I)  julgar regulares os itens “a”, “b” e “c”; e reconhecer a incompeténcia deste Tribunal
para deliberar sobre os itens “d” e “e”;
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II) julgar improcedentes e, com fulcro no paragrafo unico, do art. 305 c/c art. 311, ambos
do Regimento Interno, determinar o arquivamento das representacdes, excetuando-se a
Representagdo autuada sob o n. 1058570, a qual devera ser desapensada, nos termos do
art. 142 do Regimento Interno, para prosseguimento do feito até ulterior decisdo final,
exclusivamente quanto ao item "f", mantendo-se a relatoria, em face da prevencgao;

IIT) recomendar ao gestor da empresa estatal Minas Gerais Administracdo e Servigos S.A.
(MGS) que atente para a correta utilizagdo semantica das fungdes exercidas pelos
empregados (indevidamente denominadas de ‘“cargo em comissao”) nas diversas
contratacdes firmadas com os entes publicos;

IV) determinar a intimacdo do representante, dos representados, dos procuradores e dos
interessados do inteiro teor desta decisdo;

V) determinar, cumpridas as disposi¢des regimentais e certificado o transito em julgado, o
arquivamento dos autos.

Votaram, nos termos acima, o Conselheiro Wanderley Avila, o Conselheiro Sebastido
Helvecio, o Conselheiro Gilberto Diniz € o Conselheiro Presidente Mauri Torres.

Declarada a suspeicdo do Conselheiro José Alves Viana. Impedido o Conselheiro Cldudio
Couto Terrdo.

Presente a sessdo a Procuradora-Geral Elke Andrade Soares de Moura.

Plenario Governador Milton Campos, 16 de dezembro de 2020.

MAURI TORRES
Presidente

DURVAL ANGELO
Relator

(assinado digitalmente)
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NOTAS TAQUIGRAFICAS
TRIBUNAL PLENO — 16/12/2020

CONSELHEIRO PRESIDENTE MAURI TORRES:

Com a palavra o Conselheiro Durval Angelo para o item 1 da pauta, Processo 1047886.

PROCURADORA ELKE ANDRADE SOARES DE MOURA:

Presidente, pela ordem.

CONSELHEIRO PRESIDENTE MAURI TORRES:

Com a palavra, pela ordem, a Procuradora doutora Elke.

PROCURADORA ELKE ANDRADE SOARES DE MOURA:

Eu solicitaria ao Relator a retirada deste processo de pauta, uma vez que ele ndo foi
encaminhado ao Ministério Publico consoante determinagdo regimental, prevista no art. 61,
atinente a atribui¢cdo do Ministério Publico de Contas para se manifestar conclusivamente, no
papel de custos legis, guardido da lei e de sua fiel execu¢@o, incumbindo-lhe também a defesa
do devido processo legal, razao pela qual € necessario que estes autos retornem ao Parquet de
Contas para sua manifestagao conclusiva.

Caso o Relator entenda por bem o ndo retorno do processo, a sua nao retirada com o
consequente retorno ao Ministério Publico de Contas para sua manifestagdo conclusiva
consoante ditame regimental, eu solicitaria que fosse submetido ao Tribunal Pleno o
sobrestamento da apreciagdo destes autos, considerando que esta matéria esta ainda pendente
de deliberagao por este Tribunal Pleno cujo julgamento, inclusive, ja foi iniciado, com dois
votos ja proferidos, do Conselheiro relator Claudio Terrdo entendendo pela
imprescindibilidade de funcionar este Parquet também como custos legis, ainda que seja parte
nos autos, ¢ também com o voto do Conselheiro Durval Angelo, relator dos presentes autos,
entendendo no mesmo sentido. Isso, inclusive, tem levado a Segunda Céamara ja a sobrestar
alguns casos que estdo em situacdo idéntica, razdo pela qual eu faco essas duas solicitagdes.

CONSELHEIRO DURVAL ANGELO:

Senhor Presidente!

CONSELHEIRO PRESIDENTE MAURI TORRES:

Com a palavra o Conselheiro Durval Angelo.

CONSELHEIRO DURVAL ANGELO:

Senhor Presidente, senhores Conselheiros, douta Procuradora-Geral do Ministério Publico de
Contas, data maxima vénia, entendo que a manifestacao da ilustre representante do Ministério
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Publico de Contas, quanto ao pedido de retirada de pauta, ¢ inbcua em relagdo a pendéncia de
deliberagao dos autos da Representacao 1084306, pois, no presente caso concreto, a
apreciacao das representagdes nessa Sessao se fundamenta exclusivamente, insisto,
exclusivamente, no paragrafo unico, do art. 305 c¢/c com o art. 311, ambos do Regimento
Interno. Ou seja: “Admitida a dentincia ou representacdo, essa somente podera ser arquivada
depois de efetuada as diligéncias pertinentes e mediante decisao fundamentada do relator, que
deverd submeté-la ao respectivo colegiado, mediante inclusdo em pauta.”

Assim, por interpretagdo logica, entendo que nao hé necessidade de defesa dos responsaveis,
de analise da unidade técnica e de manifestagdo conclusiva do Parquet de Contas, se meu
juizo de cognicdo exauriente entender que as representacdes podem ser submetidas ao
Plenario desta Corte, para o fim do paragrafo tnico do art. 305 do Regimento Interno.

Além do mais, o entendimento da Primeira Camara, ja tomado em 3 decisdes recentes, foi de
nao suspender também até o julgamento da questdo levantada pela Procuradora.

Dito isso, entendo que o que foi requerido pela doutora Elke, ndo gera 6bice nenhum na
apreciacao do processo.

Entdo, como relator, eu mantenho o processo na pauta.

CONSELHEIRO PRESIDENTE MAURI TORRES:

Continua com a palavra para proferir o seu voto, Relator.

CONSELHEIRO DURVAL ANGELO:
I - RELATORIO

Tratam os autos principais de Representagdo oferecida pelo Ministério Publico de Contas do
Estado de Minas Gerais, em 02/08/2018, em face de agentes da MGS — Minas Gerais
Administragdo e Servigos S.A. e do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, em razao
de supostas irregularidades em contratacao de pessoal realizada pela referida empresa publica
e em contratos firmados entre tal empresa e o Tribunal de Contas.

Em sua exordial, o Parquet de Contas apontou as seguintes irregularidades (Peca 13 do SGAP
- fls. 01/21):

a) burla a regra constitucional do concurso publico;
b) empregos comissionados sem funcao de dire¢do, chefia e assessoramento;

c) auséncia de fixacdo das atribuigdes e dos requisitos para investidura dos empregos
publicos comissionados de recrutamento amplo;

d) violacdo aos pressupostos legais reconhecidos no acordo celebrado com o Ministério
Publico do Trabalho e com o Ministério Publico Estadual em 01/09/2000, nos autos da
Acao Civil Publica n. 1031/2000, que tramitou perante a 21* Vara do Trabalho de Belo
Horizonte;
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e) Desvio de funcdo (apontamento presente nos autos das representacdes n. 1058554,
1058565, 1058570, 1058573, 1058574, 1058597, 1058598, 1058599, 1058600,
1058601, 1058602, 1058605, 1058606, 1058611, 1058613 e 1058620);

f) Empregados publicos da MGS ocupando cargos na Secretaria de Estado de Saude em
detrimento de candidatos aprovados em concurso publico — Edital n. 02/2014
(apontamento presente nos autos da Representagdo n. 1058570).

Ao final da peticao de representacao, o Ministério Publico junto a este Tribunal requereu a
concessao de antecipacao de tutela para determinar (i) que a MGS se abstivesse de alocar, na
execucdo de contratos de terceirizacdo, empregados comissionados de recrutamento amplo e
(i1) que fosse regularizada, por meio da alocacao exclusiva de empregados da MGS aprovados
em processo seletivo publico, a situacdo da mao de obra disponibilizada ao Tribunal de
Contas para a execugdo de servigos de mecanico e de motorista. Requereu, ainda, a aplicagdo
de multa aos responsaveis ¢ a citacdo destes para a apresentacao de defesa.

Ap6s a triagem (Peca 14 do SGAP — fls. 342/343v), a presente Representagdo foi recebida e
afetada a competéncia do Tribunal Pleno (Peca 14 — fl. 344). Em seguida, foram os autos
distribuidos a minha relatoria, em que proferi a decisdo interlocutéria (Peca 14 do SGAP —
fls. 346/348v), manifestando-me acerca do pedido de antecipagdo de tutela deduzido na
exordial.

Entendi que, dado o ineditismo da matéria, a concessdo imediata das cautelares pleiteadas
pelo Representante poderia prejudicar o funcionamento de varios 6rgdos e de véarias entidades
publicas com as quais a MGS mantém contrato de locacdo de mao de obra, razdo pela qual tal
concessao poderia ocasionar o periculum in mora reverso. Ademais, o periculum in mora, em
sua acep¢do tradicional, ndo estaria presente no caso em tela, dado o lapso temporal
transcorrido entre o inicio da vigéncia do Normativo de Empregos e Salarios da MGS
(01/01/2016) e o oferecimento desta Representacao (31/07/2018).

Quanto ao fumus boni iuris, entendi que somente a analise exauriente do caso concreto
poderia indicar a regularidade ou nao das contratagdes, nao se vislumbrando, no momento
inicial, indicios de irregularidades nos contratos firmados entre a MGS e o Tribunal de
Contas. Por essas razdes, considerando ausentes os requisitos previstos no caput do artigo 95
da Lei Organica do Tribunal, indeferi a antecipagdo de tutela pleiteada.

Determinei, para fins de instrug@o processual, a intimagao (i) do entdo presidente da MGS, sr.
Rogério Pena Siqueira, para encaminhar o Normativo de Empregos e Salarios devidamente
atualizado e os documentos que antecederam sua instituicdo, como a elaboracdo da minuta,
sua analise pela assessoria juridica e os processos de aprovacao e autorizacao pelos colegiados
competentes; e (i1) do assessor juridico chefe, sr. Hélter Vercosa Morato, para encaminhar,
caso existente, o parecer juridico emitido sobre o Normativo de Empregos e Salarios. Facultei
aos intimados a prestagdo de esclarecimentos acerca das supostas irregularidades apontadas na
Representagio.

Os agentes intimados apresentaram sua manifestacdo de forma conjunta (Peca 14 do SGAP —
fls. 354/360). Na oportunidade, discorreram brevemente sobre os documentos apresentados e
prestaram esclarecimentos acerca (i) do regime juridico aplicavel a MGS, (ii)) da
desnecessidade de lei para criagdo do quadro de pessoal da empresa publica, (iii) da natureza
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dos empregos comissionados e (iv) da legalidade do contrato firmado com o Tribunal de
Contas.

ApoOs a manifestacdo do entdo presidente e do assessor juridico da MGS, os autos foram
encaminhados a Procuradora-Geral do Ministério Publico de Contas, Elke Andrade Soares de
Moura. Na ocasido, a Procuradora considerou que, embora a matéria tivesse sido afetada ao
Tribunal Pleno, a atuagdo do Parquet no procedimento deveria ser conduzida pelo Procurador
Glaydson Santo Soprani Massaria, prevento em razao de ser o autor da Representagdo (Peca
15 do SGAP — fl. 676).

A fl. 677 (Pega 15 do SGAP), certificou-se o apensamento, a estes autos, do processo
n. 1053891. Trata-se de embargos de declaracdo com efeitos infringentes apresentados pelo
Ministério Publico de Contas em face da decisao interlocutéria que indeferiu a antecipagao de
tutela pleiteada pelo Parquet de Contas, conforme ja exposto neste relatorio. No competente
recurso, sustentou-se que a decisdo recorrida ndo teria se restringido ao pedido formulado na
Representagdo, o qual estaria adstrito ao contrato firmado entre a MGS e o Tribunal de
Contas. Assim, o pleito recursal fundamentou-se em suposta obscuridade existente na decisdo
interlocutoria, a qual extrapolaria o cerne dos requerimentos constantes da exordial relativos a
antecipacao de tutela (fls. 01/04, autos dos embargos de declaracdo n. 1053891).

Em meu voto, entendi que ndo haveria configuracdo de obscuridade na decisdo embargada,
razdo pela qual neguei provimento aos embargos de declaracdo, tendo sido acompanhado
pelos demais conselheiros (fls. 10/14, autos dos embargos de declaragdo n. 1053891; acordao
publicado em 06/02/2019).

Ap6s a apreciacao do recurso, foi juntado, aos autos do processo-piloto, oficio encaminhado
pela Procuradora do Trabalho Elaine Noronha Nassif, solicitando informacdes acerca do
andamento da Representagdo e me convidando para participar de audiéncia a ser realizada
com a MGS, no ambito do Procedimento Preparatorio n. 003810.2018.03.000/9, que tramita
perante a Procuradoria Regional do Trabalho da 3? Regido (Peca 15 do SGAP — fls. 683/690).
Em resposta, informei a Procuradora do Trabalho que a Representacdo ainda se encontrava
em andlise, ndo tendo sido levada a julgamento, além de registrar a impossibilidade de
comparecer a audiéncia e o agradecimento pelo convite.

A fl. 694 (Peca 15 do SGAP), registrou-se 0 apensamento, a estes autos, do processo n.
1058568, referente a Representagao apresentada pelo Ministério Publico de Contas em face de
agentes da MGS, do entdo Controlador-Geral do Estado e do entdo Secretario de Estado de
Planejamento e Gestdo (SEPLAG), em razdo de supostas ilegalidades praticadas pela MGS e
pela SEPLAG, na condicao de contratante da referida empresa publica. Tal apensamento foi
realizado em cumprimento ao despacho exarado pelo presidente do Tribunal a época a fl. 33
do referido processo apenso, por meio do qual relatou a conexdo suscitada pelo entdo relator,
Conselheiro substituto Adonias Monteiro, com a sugestdo de oitiva do Conselheiro Durval
Angelo, apontado como prevento. Verificou-se, contudo, a desnecessidade de ouvir o
Conselheiro prevento, em razdo de que, naquele momento, ja ter se manifestado na
Representagdo n. 1058620.

Nessa manifestacao (fls. 19 e 21 dos autos da Representacdo n. 1058620), apontei o risco de o
Tribunal decidir, de modo conflitante, matérias de mesma natureza e a possibilidade
regimental de processos que versam sobre o mesmo assunto € apresentam aspectos peculiares
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serem julgados conjuntamente (art. 91). Dessa forma, solicitei que todas as representagdes em
questdo fossem redistribuidas a um sé relator para serem objeto de julgamento conjunto.
Atendendo a essa solicitacdo, o entdo presidente emitiu comunicagdes aos conselheiros e
conselheiros substitutos que eram relatores dos demais processos conexos, para que se
manifestassem acerca da mencionada conexdao (fls. 22/29 dos autos da Representacao
n. 1058620).

Ato continuo, dada a concordancia dos respectivos relatores anteriores, lavrou-se novo termo
de apensamento, certificando a juntada aos presentes autos, em 11/02/2019, dos 44 processos
listados a fl. 699 (Peca 15 do SGAP). Trata-se de representacdes oferecidas pelo Ministério
Publico de Contas em face de irregularidades semelhantes as que s3o objeto deste processo-
piloto (Representacdao n. 1047886), quais sejam, supostos vicios na contratacdo de mao de
obra comissionada pela MGS e em contratos firmados pela aludida empresa publica com
diversos orgdos e entidades do Estado de Minas Gerais e dos Municipios mineiros. Em
analise perfunctoria dos referidos processos, verifiquei similitude entre os fundamentos
faticos e juridicos apresentados em todos aqueles autos, assim como entre os pedidos
formulados.

Como diferenca, identifica-se, em 16 representacdes, apontamento referente a suposto desvio
de funcgdo, enquanto, na Representagdo n. 1058570, questiona-se o fato de empregados
publicos da MGS estarem ocupando cargos na Secretaria de Estado de Saude em detrimento
de candidatos aprovados em concurso publico. Em relagdo aos responsaveis indicados em
cada processo, ¢ de se destacar que alguns agentes da MGS — entre presidentes, diretores e
membros do Conselho de Administragdo — figuram repetidamente como partes em varias das
representacdes, o que ressalta, mais uma vez, a grande aproximacdo entre os diversos
processos apensados.

Apds o apensamento € a concentracdo dos autos sob a minha relatoria, proferi o despacho
(Peca 15 do SGAP — flIs. 700/706), por meio do qual sistematizei os fatos e os apontamentos
dos processos. Depois de realizar breve relato dos acontecimentos processuais até aquele
momento, pontuei que o presidente e o assessor juridico chefe da MGS manifestaram-se
apenas sobre a peticdo inicial do processo-piloto, razdo pela qual reputou necessaria a
abertura de vista a eles de todas as demais representagdes que foram apensadas, a fim de lhes
facultar a complementa¢ao da documentacao e dos esclarecimentos ja apresentados.

Ressaltei, ainda, que algumas representacdes possuem maior nimero de apontamentos que
outras, conforme detalhada tabela integrante do despacho, da qual constam (i) o nimero da
representacao, (i1) a destinacao da mao de obra terceirizada pela MGS e (ii1) as irregularidades
apontadas. Ademais, destaquei que, em trés representagdes que foram apensadas (nos
1058568, 1058591 e 1058609), a Coordenadoria de Fiscalizagdo de Atos de Admissao
elaborou — em cumprimento as determinag¢des dos relatores originais dos respectivos
processos — relatorios técnicos preliminares, nos quais se manifestou pela procedéncia das
irregularidades apontadas nas correspondentes peticdes iniciais. Além dos destaques acima
mencionados e de outras providéncias destinadas a organizagdo dos processos, solicitei a
Procuradora do Trabalho Elaine Noronha Nassif o encaminhamento de informacdes e
documentos referentes ao andamento do Procedimento Preparatério n. 003810.2018.03.000/9,

inclusive a respeito da audiéncia publica realizada com a MGS em 27/11/2018.
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Em nova manifestacdo (Peca 16 do SGAP — fls. 716/726), desta vez a respeito das 46
representacdes, o assessor juridico da MGS prestou esclarecimentos semelhantes aos
prestados em sua manifestagao inicial (Pega 14 do SGAP — fls. 354/361)

Por meio do oficio (Pega 16 do SGAP — fl. 820), a Procuradora do Trabalho Elaine Noronha
Nassif afirmou estar sendo discutida — entre MPT, MPMG e MGS — uma minuta para que o
acordo vigente passe a contemplar, também, a modalidade de contratacdo sem concursos,
atualmente ndo abarcada pelo ajuste. Além disso, encaminhou, por meio de um CD (fl. 821),
copia integral do Procedimento Preparatorio n. 003810.2018.03.000/9-12.

Em seguida, manifestou-se o entdo presidente da MGS, sr. Rogério Pena Siqueira (Peca 16 do
SGAP — fls. 824/834), também reproduzindo, na sua maioria, os fundamentos estampados em
sua primeira manifestacdo nos autos. Acrescentou, apenas, topico a respeito da alegada
ilegitimidade do Ministério Publico de Contas para abordar o desvio de fun¢do, por se tratar
de matéria tipicamente trabalhista e de carater individual. Por fim, anexou a sua manifestacao:
copias das atas das audiéncias realizadas no Ministério Publico do Trabalho; minuta do termo
aditivo ao acordo judicial; indeferimentos de pedidos de instauracdo de inquérito civil; e
instrumento de procuragao.

Posteriormente, a MGS, por meio de seu assessor juridico e procurador, apresentou
aditamento aos esclarecimentos prestados, em razdo de novo documento recebido do
Ministério Publico do Trabalho, qual seja, o arquivamento da Noticia de Fato n.
000595.2019.03.000/3 (Peca 16 do SGAP - fls. 846/855).

Os autos foram encaminhados a esta Coordenadoria de Fiscalizacdo de Atos de Admissao,
para elaboragdo de relatorio técnico preliminar (Pega 16 do SGAP - fl. 859).

A Unidade Técnica em seu relatorio (Peca 16 do SGAP — fls. 860/882) apontou indicios de
irregularidades e sugeriu a citacdo dos responsaveis.

O Conselheiro Claudio Terrdo peticionou as fls. 884/892 (Peca 16 do SGAP) alegando a
regularidade dos atos por ele praticados durante a sua gestdo na presidéncia do Tribunal e
pugnou, ao final, pelo arquivamento da Representacio e “[...] pela expedicdo de
recomendacdo ao chefe do Executivo para que, em observancia aos principios da legalidade e
da seguranca juridica, proceda a regulamentagdo da terceirizacdo na Administracdo Publica
estadual”.

A MGS informou as fls. 894/895 (Peca 16 do SGAP) que, “visando melhorar os processos de
recrutamento e sele¢cdo de empregados e conferir ainda mais seguranca juridica aos seus
procedimentos, bem como atender as determinagdes contidas no termo Aditivo ao Acordo
Judicial sobre Contratagao de Empregados (Cargos) de Confianga: provimento Comissionado
de Livre Nomeagao e Exoneracao” (Peca 16 do SGAP — fls. 896/899), seria implantada nova
sistematica de provimento de cargo comissionado de livre nomeagao e livre exoneragao.

E, em sintese, o relatorio.
I1 - FUNDAMENTACAO
I1.1. Introducio

Conforme relatado acima, o processo (piloto) em epigrafe, Representacao n. 1047886, trata de
Representacdo apresentada pelo Ministério Publico de Contas, por meio do procurador
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Glaydson Santo Soprani Massaria, em face de possiveis irregularidades na execucdo do
contrato firmado entre a MGS — Minas Gerais Administracao e Servi¢cos S.A. (doravante
denominada “MGS”) e o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, para fornecimento
de motoristas executivos, motoristas de servigo ¢ mecanico.

Em sua peti¢do inicial, e para os fins de delimitacdo da fundamentacdo neste voto, o Parquet
de Contas apontou as seguintes irregularidades (Peca 13 do SGAP - fls. 01/21):

a) burla a regra constitucional do concurso publico;
b) empregos comissionados sem funcao de dire¢do, chefia e assessoramento;

c) auséncia de fixacdo das atribuigdes e dos requisitos para investidura dos empregos
publicos comissionados de recrutamento amplo;

d) violacdo aos pressupostos legais reconhecidos no acordo celebrado com o Ministério
Publico do Trabalho e com o Ministério Publico Estadual em 01/09/2000, nos autos da
Acgao Civil Publica n. 1031/2000, que tramitou perante a 21* Vara do Trabalho de Belo
Horizonte.

Posteriormente, a fl. 694 (Peca 15 do SGAP), registrou-se o apensamento, a estes autos, do
processo n. 1058568, referente a Representacdo apresentada pelo Ministério Publico de
Contas em face de agentes da MGS, do entdo Controlador-Geral do Estado ¢ do entdo
Secretario de Estado de Planejamento e Gestao (SEPLAG), em razdo de supostas ilegalidades
praticadas pela MGS e pela SEPLAG, na condi¢do de contratante da referida empresa publica.
Tal apensamento foi realizado em cumprimento ao despacho exarado pelo presidente do
Tribunal & época a fl. 33 do referido processo apenso, por meio do qual relatou a conexao
suscitada pelo entdo relator, Conselheiro substituto Adonias Monteiro, com a sugestdo de
oitiva do Conselheiro Durval Angelo, apontado como prevento. Verificou-se, contudo, a
desnecessidade de ouvir o Conselheiro prevento, em razdo de que, naquele momento, ja ter se
manifestado na Representacdo n. 1058620.

Nessa manifestacdo (fls. 19 e 21 dos autos da Representagao n. 1058620), apontei o risco de o
Tribunal decidir, de modo conflitante, matérias de mesma natureza e a possibilidade
regimental de processos que versam sobre 0 mesmo assunto e apresentam aspectos peculiares
serem julgados conjuntamente (art. 91). Dessa forma, solicitei que todas as representagdes em
questdao fossem redistribuidas a um sé relator para serem objeto de julgamento conjunto.
Atendendo a essa solicitacdo, o entdo presidente emitiu comunicacdes aos conselheiros e
conselheiros substitutos que eram relatores dos demais processos conexos, para que se
manifestassem acerca da mencionada conexdo (fls. 22/29 dos autos da Representacdo n.
1058620).

Ato continuo, dada a concordancia dos respectivos relatores anteriores, lavrou-se novo termo
de apensamento, certificando a juntada aos presentes autos, em 11/02/2019, dos 44 processos
listados a fl. 699 (Peca 15 do SGAP). Trata-se de representacdes oferecidas pelo Ministério
Publico de Contas em face de irregularidades semelhantes as que sdo objeto deste processo-
piloto (Representacdao n. 1047886), quais sejam, supostos vicios na contratacdo de mao de
obra comissionada pela MGS e em contratos firmados pela aludida empresa publica com
diversos orgdos e entidades do Estado de Minas Gerais e dos Municipios mineiros. Em
andlise perfunctéria dos referidos processos, verifiquei similitude entre os fundamentos

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposigdes contidas na Medida Proviséria 2200-2/2001, na Resolugdo n.02/2012 e na Decisdo Normative
n.05/2013. Os normativos mencionados e a validade das assinaturas poderao ser verificados no endereco www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 2380367



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS

Processo 1047886 — Representagdo
TCEmc
Inteiro teor do acordao— Pagina 13 de 54
faticos e juridicos apresentados em todos aqueles autos, assim como entre os pedidos
formulados.

Como diferenca, identifica-se, em 16 representacdes, apontamento referente a suposto desvio
de func¢do, enquanto, na Representagdo n. 1058570, questiona-se o fato de empregados
publicos da MGS estarem ocupando cargos na Secretaria de Estado de Saude em detrimento
de candidatos aprovados em concurso publico. Em relacdo aos responsaveis indicados em
cada processo, ¢ de se destacar que alguns agentes da MGS — entre presidentes, diretores e
membros do Conselho de Administragao — figuram repetidamente como partes em varias das
representacdes, o que ressalta, mais uma vez, a grande aproximacdo entre os diversos
processos apensados.

Entdo, a retomada da narrativa acima € necessaria para delimitacdo do escopo e do
desenvolvimento da fundamentacdo neste voto e se evitar maiores elocubragdes faticas e
juridicas.

Ademais, cabe ressaltar que os presentes autos (e todos os demais) ndo ultrapassaram a fase
de citacdo por entender, desde ja, que seria indcua e ineficaz o prosseguimento do feito e que
todas as representacdes poderiam ser arquivadas nos termos do paragrafo unico, do artigo
305!, c/c art. 3112, ambos do Regimento Interno, conforme se vera adiante.

A fundamentagdo a seguir desenvolvida pautard pelo(a) (i) defini¢do da natureza juridica da
MGS, sociedade de economia mista atuante na atividade econdmica; (ii) forma de intervencao
(direta) do Estado na economia; (iii) a flexibilidade do regime juridico de direito publico e a
aplicabilidade das regras do direito privado; (iv) terceirizagdo na Administracdo Publica; (v)
atual entendimento da terceirizagdo pelo Supremo Tribunal Federal; (vi) tratamento
diferenciado do quadro permanente ¢ do quadro rotativo da MGS em relagdo aos contratos
firmados com terceiros; (vii) empregos comissionados e suas atribuicdes nos contratos
firmados; (viii) incompeténcia do Tribunal de Contas para julgar desvio de fungdo dos
empregados e o acordo celebrado com o Ministério Piblico do Trabalho e com o Ministério
Publico Estadual em 01/09/2000, nos autos da A¢do Civil Publica n. 1031/2000, que tramitou
perante a 21* Vara do Trabalho de Belo Horizonte; e (ix) inocorréncia de empregados
publicos da MGS ocupando cargos na Secretaria de Estado de Satde em detrimento de
candidatos aprovados em concurso publico — Edital n. 02/2014.

I1.2. Natureza Juridica da MGS. Empresa estatal exploradora da atividade econémica.
Sociedade de economia mista de capital fechado. Intervencdo direta do Estado.
Flexibilidade do regime juridico de direito publico e aplicabilidade das regras do direito
privado

! Regimento Interno. Art. 305. Preenchendo a denuncia os requisitos de admissibilidade, o Presidente
determinara a sua autuagdo e distribuigdo, mantendo-se o carater sigiloso até que sejam reunidas as provas que
indiquem a existéncia de irregularidade ou ilegalidade. Paragrafo unico. Admitida a dentincia, esta somente
podera ser arquivada depois de efetuadas as diligéncias pertinentes e mediante decisdo fundamentada do
Relator que devera submeté-la ao respectivo Colegiado mediante inclusdo em pauta. (grifei)

2 Regimento Interno. Art. 311. Aplicam-se a representagdo, no que couber, as normas relativas as dentncias.
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Como ¢ sabido entre os mais novigos frequentadores dos cursos de Direito, as atividades da
Administracdo Publica® podem ser prestadas de forma direta (Administragdo Publica
centralizada) ou indireta (Administragao Publica descentralizada).

O Estado realiza as suas func¢des administrativas por meio de 6rgdos, agentes e pessoas
juridicas e, quanto ao aspecto organizacional, pode adotar duas formas bésicas no
desempenho destas atribui¢des administrativas: centralizagio ou descentralizagio. E o que se
conclui pelo artigo 37, caput, da Constituicdo da Republica em que “a administra¢do publica,
direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia...” (grifei)

A execucao direta (ou centralizada) ocorre quando a execugdo do servigo publico for realizada
pela Administracao Direta, isto €, pelo proprio titular do servigo publico enquanto que na
execucao indireta (ou descentralizada) quando a execucdo do servigo publico for realizada por
terceiro que ndo se confunde com o titular do servigo publico, ou seja, descentralizar significa
tirar do centro, tirar a execucdo da Administracdo Direta. Assim, a descentralizacao ¢ uma
técnica de especializacdo em que se tem a distribuicdo externa de atividades administrativas,
que passam a ser exercidas por pessoa ou pessoas distintas do Estado.

No presente caso, a MGS desempenha atividades de cunho eminentemente econdmico,
concorrencial com as demais empresas privadas, ou seja, ndo tem cardter prestacional de
servigos publicos mas sim de exploragdo de atividade econdmica.

Sobre a diferenca de tratamento entre atividade de prestacao de servigos publicos e a atuacao
econdmica descentralizada por ente publicos, destaco o seguinte entendimento paradigmatico
do Supremo Tribunal Federal, inclusive sobre a diferenga entre monopolio e exclusividade:

2. A atividade econdomica em sentido amplo € género que compreende duas espécies,
o servico publico e a atividade econdmica em sentido estrito. Monopdlio ¢ de
atividade econémica em sentido estrito, empreendida por agentes econdmicos
privados. A exclusividade da prestagdo dos servigos publicos € expressdo de uma
situacdo de privilégio. Monopolio e privilégio sdo distintos entre si; ndo se os deve
confundir no ambito da linguagem juridica, qual ocorre no vocabuldrio vulgar. 3. A
Constitui¢ao do Brasil confere a Unido, em carater exclusivo, a exploragdo do servigo
postal e o correio aéreo nacional [artigo 20, inciso X]. 4. O servico postal ¢ prestado pela
Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos - ECT, empresa publica, entidade da
Administracao Indireta da Unido, criada pelo decreto-lei n. 509, de 10 de margo de 1.969.
(grifei)

3 Podemos conceituar Administragio Publica de diversas formas: a) Sentido formal, subjetivo ou orginico:
refere-se ao proprio Estado, conjunto de orgdos e entidades incumbidos da realizagdo da atividade
administrativa, com vistas a atingir os fins do Estado. Envolve pessoas e 6rgios dos trés poderes, desde que estes
estejam exercendo func¢do administrativa. O conceito de Administragdo Publica neste sentido envolve tanto a
Administragdo Direta quanto a Indireta. b) Sentido material, objetivo ou funcional: representa o exercicio da
atividade (fung@o) administrativa exercida por intermédio de seus Orgdos e entes, ou seja, ¢ o Estado
administrando. Essa abordagem material envolve atividades como a policia administrativa, etc. Enquanto o
conceito subjetivo leva em considerag@o os sujeitos que exercem a atividade administrativa, o objetivo consiste
na propria atividade exercida por aqueles.

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposigdes contidas na Medida Proviséria 2200-2/2001, na Resolugdo n.02/2012 e na Decisdo Normative
n.05/2013. Os normativos mencionados e a validade das assinaturas poderao ser verificados no endereco www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 2380367



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
TCEm Processo 1047886 — Representagdo

Inteiro teor do acorddo— Pagina 15 de 54

5. E imprescindivel distinguirmos o regime de privilégio, que diz com a prestagdo dos
servigos publicos, do regime de monopolio sob o qual, algumas vezes, a exploracdo de
atividade econdomica em sentido estrito é empreendida pelo Estado. 6. A Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos deve atuar em regime de exclusividade na prestagdo
dos servigcos que lhe incumbem em situagdo de privilégio, o privilégio postal. 7. Os
regimes juridicos sob os quais em regra sdo prestados os servi¢os publicos importam em
que essa atividade seja desenvolvida sob privilégio, inclusive, em regra, o da
exclusividade. 8. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental julgada
improcedente por maioria. O Tribunal deu interpretacdo conforme a Constituigdo ao
artigo 42 da Lei n. 6.538 para restringir a sua aplicacdo as atividades postais descritas no
artigo 9° desse ato normativo.

ADPF 46 / DF — DISTRITO FEDERAL — ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE
PRECEITO FUNDAMENTAL - Relator(a): Min. MARCO AURELIO — Relator(a) p/
Acérddo: Min. EROS GRAU — Julgamento: 05/08/2009 Orgio Julgador: Tribunal Pleno

A expressio “empresa estatal ou governamental™ ¢é utilizada para designar todas as

sociedades civis ou empresariais, de que o Estado tenha o controle aciondrio, abrangendo a
Empresa Publica e a Sociedade de Economia Mista e outras empresas que ndo tenham essa
natureza.

Sao pessoas juridicas de Direito Privado, cuja criacdo se da pelo Estado, autorizada por lei,
com finalidade de prestar servigco publico ou explorar atividade econdmica, em carater
suplementar, desde que necessdrio aos imperativos de seguranca nacional ou a relevante
interesse publico.

Nesta linha, importante a Lei 13.303/2016° que em seu artigo 1° assim enuncia:

Art. 1°. Esta Lei dispde sobre o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de
economia mista ¢ de suas subsidiarias, abrangendo toda e qualquer empresa publica e
sociedade de economia mista da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
que explore atividade econémica de producio ou comercializacdo de bens ou de
prestacao de servicos, ainda que a atividade econdmica esteja sujeita ao regime de
monopodlio da Unido ou seja de prestagao de servigos publicos. (grifei)

A Constituicdo da Republica, em seu paragrafo 2°, do artigo 173, aduz que “as empresas
publicas e as sociedades de economia mista ndo poderdo gozar de privilégios fiscais ndo
extensivos as do setor privado”. Tal norma reforca a natureza de direito privado as empresas
estatais, notadamente quando atuam (exploram) a atividade econdmica.

As empresas estatais tém regime proprio das empresas privadas, como determina a CF,
inclusive no que tange aos direitos e obrigacdes do direito civil e empresarial/comercial
(igualdade em contratos, por exemplo), do direito do trabalho (regime de contratagdo sera o
do CLT e as controvérsias julgadas pela Justica do Trabalho), do direito tributario (ndo ha
imunidade tributaria. Excecdo: EBCT) e do direito processual civil (ndo tém prerrogativas
quanto aos prazos, por exemplo).

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanela. Direito administrativo. 18. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 393.
5 Dispde sobre o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no
ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
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O art. 5° da Lei 13.303/2016 assevera que “a sociedade de economia mista serd constituida
sob a forma de sociedade andnima e, ressalvado o disposto nesta Lei, estara sujeita ao
regime previsto na Lei n. 6.404, de 15 de dezembro de 1976 .

E, logo em seguida em seu art. 6°, aduz que “o estatuto da empresa publica, da sociedade de
economia mista e de suas subsidiarias deverd observar regras de governanga corporativa, de
transparéncia e de estruturas, praticas de gestdo de riscos e de controle interno, composi¢do
da administragdo e, havendo acionistas, mecanismos para sua prote¢do, todos constantes
desta Lei”.

Para melhor visualizagdo de sua natureza juridica, o art. 5° inciso III, do Decreto-lei
200/1967 define a sociedade de economia mista como “a entidade dotada de personalidade
juridica de direito privado, criada por lei para a explora¢do de atividade economica, sob a
forma de sociedade andénima, cujas ag¢oes com direito a voto pertencam em sua maioria d
Unido ou a entidade da Administracdo Indireta”.

O Pretorio Excelso assim decidiu sobre o tema:

STF - “Os privilégios da Fazenda Publica siao inextensiveis as sociedades de economia
mista que executam atividades em regime de concorréncia ou que tenham como
objetivo distribuir lucros aos seus acionistas. Portanto, a empresa Centrais Elétricas do
Norte do Brasil S.A. (ELETRONORTE) ndo pode se beneficiar do sistema de pagamento
por precatorio de dividas decorrentes de decisdes judiciais (art. 100 da Constitui¢ao).” (RE
599.628, rel. p/ o ac. min. Joaquim Barbosa, julgamento em 25-5-2011, Plenario, DJE de
17-10-2011, com repercussdo geral.) (grifei)

E, ainda:

Quer dizer, o art. 173 da CF esta cuidando da hipotese em que o Estado esteja na
condicio de agente empresarial, isto é, esteja explorando, diretamente, atividade
econdmica em concorréncia com a iniciativa privada. Os paragrafos, entdo, do citado
art. 173 aplicam-se com observancia do comando constante do caput. Se ndo houver
concorréncia — existindo monopolio, CF, art. 177 — ndo havera aplicagdo do disposto no §
1° do mencionado art. 173. [RE 407.099, voto do rel. min. Carlos Velloso, j. 22-6-2004,
2* T, DJ de 6-8-2004.] (grifei)

Assim, o Supremo Tribunal Federal considera que as empresas estatais sdo regidas por um
regime juridico hibrido, ou seja, sofrendo influéncias, ora das regras aplicaveis a generalidade
dos entes privados, ora da disciplina peculiar que caracteriza o regime juridico-administrativo.

Neste aspecto, transcrevo o seguinte excerto:

Distingdo entre empresas estatais prestadoras de servigo publico e empresas estatais que
desenvolvem atividade econdmica em sentido estrito. (...) As sociedades de economia
mista e as empresas publicas que explorem atividade econdmica em sentido estrito
estio sujeitas, nos termos do disposto no § 1° do art. 173 da Constituicio do Brasil,
ao regime juridico proprio das empresas privadas. (..) O § 1° do art. 173 da
Constitui¢ao do Brasil ndo se aplica as empresas publicas, sociedades de economia mista
e entidades (estatais) que prestam servigo publico. [ADI 1.642, rel. min. Eros Grau, j. 3-4-
2008, P, DJE de 19-9-2008.] — ARE 689.588 AgR, rel. min. Luiz Fux, j. 27-11-2012, 1?
T, DJE de 13-2-2012

O Prof. José dos Santos Carvalho Filho contribui da seguinte maneira sobre a as empresas
estatais e o seu regime juridico:
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A Constituicio Federal faz expressa referéncia a sociedades de economia mista e
empresas publicas, ao tratar dos principios que informam a atividade econdmica.
No art. 173, §1° o texto faz mencio ao fato de que, quando exploram atividade
econdmica, devem sujeitar-se ao regime proprio das empresas privadas, incluindo-se
ai as obrigagOes trabalhista e tributarias. Logo a seguir, no § 2° as iguala as empresas
privadas no que tange a privilégios fiscais, dispondo que “as empresas publicas e as
sociedades de economia mista ndo poderdo gozar de privilégios ndo extensivos as dos
setor privado”®. (grifei)

E sobre o objetivo da criagdo das empresas estatais, destaco, ainda, o professor pelo ilustre
doutrinador’:

As empresas publicas e as sociedades de economia mista t€ém personalidade juridica de
direito privado, o que, nesse aspecto, as torna diferentes das autarquias, qualificadas
como pessoas juridicas de direito publico.

E preciso ter em conta, porém, o objetivo que inspirou o Estado a criar esse tipo de
pessoas de natureza empresarial. Como os Orgiaos estatais se encontram presos a
uma infinita de controles, o que provoca sensivel lentiddo nas atividades que
desempenha, essas pessoas administrativas, tendo personalidade de direito privado,
embora sob a direcdo institucional do Estado, possibilitam maior versatilidade em
sua atuacio, quando voltadas para atividades econdmicas. (grifei)

Nesta oportunidade, na esteira do saudoso Prof. Washington Peluso Albino de Souza, ex-
professor titular da disciplina de Direito Econdmico da Universidade Federal de Minas
Gerais, destaco o entendimento acerca das formas de interven¢do do Estado na economia e a
importancia de atuagdo das empresas estatais que exploram atividade econémica em nome do
Estado, verbis:

Se examinarmos a evolugdo do direito brasileiro referente as Sociedades de Economia
Mista, veremos que, de inicio, elas se caracterizaram pelo simples fato de o Estado tornar-
se “socio” do particular. Na hipotese de ser “sécio minoritario”, todo o comando da
empresa caberia, portanto, ao so6cio majoritario, o particular. Essa presenca do Estado
teria o sentido de suprir a falta, as deficiéncias ou o desinteresse do capital privado, para
certas atividades econdmicas estreitamente ligadas ao interesse da coletividade. Assim foi
que se procedeu, no Brasil, em relacao as empresas de eletricidade e de transportes.

Cedo, porém, percebeu-se que o Estado deveria participar do “comando” da empresa,
porque se delineava a politica da “interveng@o” desse Estado no dominio econdmico,
quando objetivos maiores do que o simples apoio a iniciativa privada ja haviam
configurado. A empresa criada deveria ajustar-se a politica econdmica publica, por isso,
se o Estado participasse desse comando, tal ajustamento seria mais seguro®.

E, acrescenta:

6 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 33. ed. — Sdo Paulo: Atlas, 2019,
pag. 525

7 1dem, pag, 526

8 SOUZA, Washington Peluso Albino de. Primeiras linhas de direito econémico. 5. ed., Sdo Paulo: LTr, 2003,
pag. 352.
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A Sociedade de Economia Mista constitui, portanto, no Direito Positivo brasileiro, um
instrumento da intervencdo do Estado no dominio econdmico, para a efetivacdo da
politica econdmica, e ndo apenas de apoio a agdo particular. Por outro lado, definida
como “pessoa de direito privado”, teve o seu regime juridico igualado ao dos demais
participantes do mercado, e regendo-se pela Lei n. 6.404, das Sociedades por Acdes’.

Sobre as formas de intervenc¢ao do Estado na economia, destaco as palavras do servidor dessa
Casa, Gustavo Vidigal Costa, que em sua obra “O Planejamento do Estado e o Papel
Fiscalizatorio dos Tribunais de Contas”!? assim asseverou:

O conceito etimologico da palavra interveng@o no Direito Econdmico, explicita “acdo de
intervir; [...] agdo direta”, ou ainda “o instituto pelo qual o Estado passa a agir direta ou
indiretamente na vida econdémica.” (FABRIS, 2010, p. 278-279).

E importante ponderar que o Estado sempre atuou na vida econdmica, em diversas
gradagdes e de forma peculiar, de acordo com cada moldura histérica e modelo
econdmico, inclusive no denominado Estado Liberal, quando tal atribuigdo era mitigada a
limites extremos.

Em linhas bem gerais, no Estado Liberal, a intervengdo ocorria em menor grau, cabendo
prioritariamente ao Estado fungdes de seguranca, emissdo de moeda, poder de policia,
diplomacia, prestacao jurisdicional, desse modo (apenas teoricamente) o mercado regia as
relagdes econdmicas. Sobre o tema menciona-se o escolio de Clark:

Na realidade, o estado sempre atuou na vida econOmica, de maneira
diferenciada e peculiar, de acordo com cada época e modelo econdmico,
inclusive no denominado Estado liberal, quando tal atribui¢do era restringida
a limites extremos.

Apesar de uma interven¢do denominada negativa no Estado liberal,
encontramos nesse modelo intimeros exemplos de atuacdo econOmica
positiva do Estado, at¢é mesmo sistematica — como a Lei do Trigo, na
Inglaterra, que garantia um pre¢o minimo para o seu produto, buscando
incentivar o agricultor, mas o sujeitava a certas regras de importacao, e as
barreiras colocadas pelos Estados Unidos e Alemanha, por volta de meados
de 1800, para importacdo de mercadorias, no intuito de desenvolverem e
protegerem a infantil indistria local contra os produtos da potente industria
inglesa. Como se percebe, nas hipodteses apontadas por Adam Smith, onde
fosse admitida, a interven¢do era frequentemente executada pelo Estado em
prol da evolucdo do liberalismo. A abstencao era, sim, a regra, mas as
politicas econdmicas estatais positivas deveriam garantir o modelo.
(CLARK, 2001, p. 21-22).

Com o advento das revoltas sociais em confronto com o sistema capitalista que implodia
os direitos dos trabalhadores, e, ainda, a vigéncia da Constituicdo Mexicana de 1917 e da
Constitui¢do de Weimar de 1919, o florescimento da Revolucdo Russa de 1917, a
deflagracdo de duas Grandes Mundiais (1914-1918 e 1939-1945) e, finalmente, a crise de

% Idem, pag. 353
10 COSTA, Gustavo Vidigal. O planejamento do Estado e o papel fiscalizatério dos Tribunais de Contas. Belo
Horizonte: D’Pléacido, 2015. Pags. 49 a 52
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1929 exigiram a agdo frequente do Estado na atmosfera econdmica — era o Estado Social
e seu neoliberalismo de regulamentacao.

Posteriormente, a partir das Crises do Petroleo de 70 e 80, o Fim da Guerra Fria, a
aplicacdo da tecnologia de guerra no mercado de produtos, o Consenso de Washington de
1990 (redugdo da agdo direta do Estado e a desregulamentacdo econdmica), a ordem era
implantar freneticamente a liberdade para o poder econdomico privado — neoliberalismo de
regulagao.

A reducao substancial da ag¢do do Estado no dominio econdmico recrudesceu a
implantacdo de uma ditadura global de poder econémico privado € submergiu o caos
socioecondmico nos paises em desenvolvimento.

A intervencdo do Estado no Dominio Economico pode ser caracterizada, segundo
Giovani Clark:

A Constituicdo Econdmica trata da intervengao direta do Estado no dominio
econdmico, em seu artigo 173 da CF. Esta pode ser realizada pelo Estado,
inserindo-se o Municipio, quando for por motivo de seguranga nacional ou
por relevante interesse coletivo, definidos em lei.

A acido do Estado no dominio econdomico, [...], em sua forma direta,
estabelece-se pela atuacio estatal na economia, ou seja, o Estado
enquanto empresario, configurado, em regra, no Brasil, na sociedade de
economia mista e na empresa publica, chamadas de empresas estatais.
Atualmente, o FEstado empresario vem sendo duramente -criticado e
rapidamente destruido, por intermédio das privatizacdes impostas pelos
movimentos neoliberais do final do século XX, a titulo de debelar a crise do
Estado. (CLARK, 2001, p. 143, 148 e 147). (grifei)

Pois bem, apods esta longa explanagdo sobre a atuacdo do Estado, natureza juridica das
empresas estatais (especialmente da sociedade de economia mista), regime juridico e formas
de intervencdo do Estado na economia, ¢ imprescindivel, para delimitagdo da atuagdo da MGS
nos contratos elencados pelo Ministério Publico de Contas nas representagdes acima
enumeradas, transcrever o artigo 1° do Estatuto Social da MGS — Minas Gerais Administragao
e Servicos S.A, verbis:

Art. 1° - A MGS - Minas Gerais Administracdo e Servicos S.A. (“Companhia”),
sociedade andnima de capital fechado, é uma empresa publica regida por este Estatuto
Social e pelas disposi¢oes legais que lhe forem aplicéveis, em especial pela Lei Estadual
n. 11.406/94, pelas Leis Federais n.s 6.404/76 e 13.303/16 e pelo Decreto Estadual n.
47.154/17.

Sobre a natureza juridica da MGS e respectiva atuacdo, destaco os arts. 125 e 126 da Lei
11406/1994, ipsis litteris:

Art. 125 - Ficam o Estado de Minas Gerais e a autarquia Imprensa Oficial do Estado de
Minas Gerais autorizados a adquirir a integralidade das agdes da empresa Minas Gerais
Administracao e Servicos S.A. — MGS.

[.]

Art. 126. A empresa publica Minas Gerais Administracdo e Servicos S.A. — MGS —,
resultante do disposto no art.125 desta Lei, vincula-se a Secretaria de Estado de
Planejamento ¢ Gestdo — Seplag — e tem por finalidade a prestagdo de servigos técnicos,
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administrativos e gerais aos 6rgaos e entidades da administragdo publica direta e indireta
da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, em especial nas seguintes
areas:

I - locacdo de mao-de-obra para conservagdo, limpeza, asseio, higienizagdo, vigilancia e
Servigos temporarios;

II - administracao de estacionamentos rotativos;
IIT - administracdo de condominios;

IV - recuperagdo, manutencdo e conservacdo de moéveis, maquinas, equipamentos e
aparelhos em geral;

V - conserto ¢ manutengao de veiculos;

VI - execucgao de servigos graficos;

VII - administrag@o de processos licitatorios ¢ contratos administrativos;
VIII - transporte de valores, cargas e passageiros;

IX - fornecimento, revenda e administracdo de vale-transporte, vale-alimentacdo e outros
tipos similares de vales;

X - administragao e representacdo de acOes trabalhistas.

§ 1° - A sociedade tera sede e foro em Belo Horizonte e se regerd por seu estatuto, na
forma desta lei e das demais disposigdes relativas as sociedades por agoes.

§ 2° - A empresa publica de que trata o caput podera exigir garantia e utilizar os
instrumentos previstos na legislacdo civil e comercial aplicivel as empresas
privadas, nos termos do art. 173, § 1°, inciso II, da Constituicio da Republica, para
assegurar o cumprimento das obrigacdes contratuais pelos tomadores de servicos.
(grifei)

Nesta toada, entendo importante transcrever artigos pertinentes a organizagdo funcional da
referida empresa estatal, para delimitar os “quadros” de atuagdo interna e externa da MGS:

Art. 128 - O pessoal da empresa Minas Gerais Administragdo e Servigos S.A. — MGS —
sera regido pela Consolidagdo das Leis do Trabalho e respectiva legislagdo complementar
e organizado nos seguintes quadros:

I - quadro efetivo, composto de empregados permanentes da empresa;

II - quadro rotativo, composto de empregados contratados para a execucdo das fungdes
previstas no inciso I do art. 126 desta lei. (grifei)

Aspecto importante desse artigo 128 € a delimitacdo de atuacdo da MGS por meio de seus
quadros permanente e rotativa, que terd consideravel impacto na fundamentagdo da
regularidade das contratacdes realizadas entre a MGS e o diversos entes (representados).

Assim, reafirmo que a MGS ¢ uma empresa estatal estadual, especificamente uma sociedade
de economia mista'! de capital fechado, com atuagio (exploragiio) na atividade econdmica.

1 Sociedades de economia mista sdo pessoas juridicas de direito privado criadas para prestagdo de servigo
publico ou exploracdo de atividade econémica, contando com um capital misto e constituidas sob a modalidade
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Enfim, a MGS ndo ¢ uma empresa estatal prestadora de servico publico, mas uma empresa
estatal que explora atividade econdmica!?> em concorréncia com outras empresas que
atuam em areas elencadas no artigo 126 e incisos da citada Lei 11406/1994'°.

Neste sentido, por ter a incumbéncia de competir com outras empresas do ramo de atuacao
similar, a MGS deve ter um regramento proprio das empresas privadas (conforme estatui a
Lei 13.303/2016 no sentido de flexibilizagdo do regime juridico de contratagdo do quadro
rotativo para atendimento do fim social estabelecido em seu objeto legal e estatutario.

E de se reiterar que a MGS ¢é uma sociedade de economia mista estadual, com
autossuficiéncia financeira, e que atua na economia (de forma direta) em situagdes similares
(e concorrencial) com as empresas privadas. Nao se pode perder de vista tais pontos
explicitados acima, pois sdao fundamentais para delimitacdo da regularidade (e da
legitimidade) dos atos e contratos administrativos produzidos pelos diversos entes municipais
e estaduais nas representagdes objetos de analise.

I1.3. Terceirizacido na Administra¢cao Publica. Decisdo do STF sobre a terceirizacao das
atividades meio e fim. Entendimento do TCEMG sobre o dmbito de aplicabilidade da
terceirizacdo na Administracao Publica.

A terceirizagdo ¢ um instituto oriundo da Ciéncia da Administracdo, que resulta do
neologismo da palavra terceiro, compreendido como intermedidrio, interveniente. Observa-se
que tal neologismo foi construido pela drea da administragdo de empresas para designar a
descentralizagdo empresarial de atividades para outrem, um terceiro a empresa, como aquele
que ¢ estranho a certa relagdo juridica entre duas ou mais partes, ndo se referindo, contudo, ao
terceiro no sentido juridico!®.

A ideia da terceiriza¢do surge no periodo da Segunda Guerra Mundial, quando as empresas
produtoras de armas estavam sobrecarregadas com a demanda e constataram que poderiam
delegar servigos a terceiros a fim de aumentar a produgdo e atender a crescente demanda do
mercado!®. Assim, as empresas especializaram-se e passaram a produzir apenas o essencial,
delegando a outras empresas atividades acessorias, de mero suporte a sua atividade-fim.

No Brasil, o fator impulsionador do fendmeno terceirizante foi a entrada das empresas
multinacionais automobilisticas no mercado nacional, devido a abertura do mercado interno

de sociedade anénima.

12 Neste sentido, vide informagdo obtida no sitio eletronico do Estado de Minas Gerais, considerando a MGS
como empresa estatal estadual nao dependente, ou melhor, autossuficiente:
http://www.fazenda.mg.gov.br/governo/contadoria_geral/relacao_orgaos_entidades_cnpj/

13 Com 66 anos de fundagido a MGS - Minas Gerais Administragdo e Servicos S.A., criada em 18 de janeiro de
1954, ¢ uma sociedade andnima de capital fechado sob a forma de Empresa Publica, orientada pela Lei Estadual
n. 11.406, de 28 de janeiro de 1994, e de acordo com seu Estatuto Social. Em projeto de lei aprovado pela
Assembleia Legislativa, dentro do conjunto da reforma administrativa do Estado realizada em 2016, a MGS teve
a sua area de atuagdo ampliada pela possibilidade de prestar seus servigos, também, a nivel Federal, além dos
Estados, Distrito Federal e Municipios - caput com redagdo dada pelo artigo 184 da Lei n. 22.257, de
27/07/2016. Fonte: https://www.mgs.srv.br/detalhe-da-materia/info/quem-somos/6496 - Acesso em 10/12/2020.
14 DELGADO, Mauricio Godinho. Curso de direito do trabalho. 13. ed. Sdo Paulo: LTr, 2014, p. 452

15 MARTINS, Sérgio Pinto. 4 terceirizagdo e o direito do trabalho. 10. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010
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as empresas estrangeiras, o que ocorreu na década de 1950. Em virtude disso, as empresas
nacionais tiveram que se adequar a nova realidade, para se tornarem mais competitivas,
buscando o aumento da produtividade e a diminuigdo de custos.

Impende observar que as crises econdmicas e as altas taxas de desemprego favoreceram o
surgimento do fendmeno da terceirizagdo, tendo em vista que, neste contexto, 0 empresario
procura diminuir seus custos, principalmente com o barateamento da mao de obra.

A Consolidagao das Leis do Trabalho de 1943 (CLT), em conformidade com o modelo social
e econOmico vigentes a época, apenas fez men¢do a empreitada e subempreitada como
possibilidades de contratagdo de mao de obra, consoante ao disposto nos artigos 455 e 652,
“a”, III do referido diploma legal.

No final da década de 1960, foi instituido o Decreto-Lei n. 200/67 (art.10) que estimulava a
descentralizagdo administrativa do Estado através da contratacdo de servigos meramente
executivos ou operacionais pela administragdo direta e indireta da Unido, Estados e
Municipios, perante empresas componentes do segmento privado da economia, o que, de
certo modo, configurou-se na indugdo legal a terceirizacdo de atividades executivas e
operacionais no ambito da Administracdo Publica. Vejamos:

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

§ 1° A descentralizagdo sera posta em pratica em trés planos principais:

a) dentro dos quadros da Administracio Federal, distinguindo-se claramente o nivel
de dire¢ao do de execucao;

b) da Administracdo Federal para a das unidades federadas, quando estejam devidamente
aparelhadas e mediante convénio;

¢) da Administragdo Federal para a orbita privada, mediante contratos ou concessoes.

[.]

§ 7° Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento, coordenagdo, supervisio e
controle e com o objetivo de impedir o crescimento desmesurado da maquina
administrativa, a Administra¢do procurara desobrigar-se da realizagdo material de tarefas
executivas, recorrendo, sempre que possivel, a execucdo indireta, mediante contrato,
desde que exista, na area, iniciativa privada suficientemente desenvolvida e capacitada a
desempenhar os encargos de execugdo. (Grifei)

No ano de 1970, a Lei n. 5.645, em seu artigo 3°, paragrafo unico, exemplificou as atividades
que poderiam ser objeto de descentralizagdo no ambito da Administragdo Publica, elucidando
a questao:

Art. 3° - Segundo a correlagdo e afinidade, a natureza dos trabalhos, ou o nivel de
conhecimentos aplicados, cada Grupo, abrangendo varias atividades, compreendera:

Paragrafo unico. As atividades relacionadas com transporte, conservacgio, custodia,
operacao de elevadores, limpeza e outras assemelhadas serdo de preferéncia objeto
de execucao indireta, mediante contrato, de acordo com o art. 10, §7°, do Decreto-lei
n. 200, de 25 de fevereiro de 1967. (Grifei)

Posteriormente, o pardgrafo unico do artigo 3° da Lei n. 5.645/70 foi revogado pela Lei
n.9.527/97 e, com o advento do Decreto n. 2.271/97 elencou, por meio de rol
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exemplificativo, as atividades que poderiam ser objeto de execucgdo indireta pelos entes
estatais, verbis:

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

§ 1° - As atividades de conservacdo, limpeza, seguranca, vigilancia, transportes,
informatica, copeiragem, recep¢do, reprografia, telecomunicacdes e manutencdo de
prédios, equipamentos e instalagdes serdo, de preferéncia, objeto de execucao indireta.

§ 2° - Nao poderdo ser objeto de execugdo indireta as atividades inerentes as categorias
funcionais abrangidas pelo plano de cargos do orgdo ou entidade, salvo expressa
disposi¢do legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente,
no ambito do quadro geral de pessoal.

Verifica-se que no § 2° do artigo acima transcrito foi imposta uma vedacdo com relagdo a
execucdo indireta de atividades inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de
cargos do 6rgdo ou entidade, com o intuito de se garantir que a delegagdo abrangesse apenas
atividades secundarias da administrac¢do evitando-se ilegalidades.

E relevante citar a IN n. 02/2008, da Secretaria de Logistica ¢ Tecnologia da Informagdo do
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, alterada pela IN n. 06/2013. A referida
instru¢do normativa disciplina a contratacdo de servigos no ambito da Administragao Publica
Federal e estabelece que os servigos contratados de terceiros pela Administragdo sao aqueles
que apoiam a realizacdo das atividades essenciais ao cumprimento da missao institucional do
orgao ou entidade, em estrita consonancia ao que dispde o Decreto n. 2.271/97. Sobre mais,
contempla diretrizes que devem ser observadas na realizacdo das licitagdes e para a gestdo dos
contratos administrativos pelo Poder Publico.

A Constitui¢do Federal de 1988, em seu artigo 37, inciso XXI, dispods sobre a contratacao de
servigos pelo ente publico, nos seguintes termos:

[...] ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos, compras ¢
alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condigoes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelegam
obrigagdes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos da lei,
o qual somente permitira as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmicas
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.

Para disciplinar o processo licitatorio, foi editada a Lei n. 8.666/93, trazendo em seu bojo as
regras e principios a serem observados nas contratagdes publicas, inclusive aqueles servigos
que poderao ser objeto de execugao indireta, portanto, terceirizados.

Em ambito privado, somente na década de 1970, em consonancia com a tendéncia mundial,
iniciou-se a terceirizagdo no Brasil por meio do ramo automobilistico.

Diante da disseminacao de empresas criadas com o objetivo de fornecer mao de obra, no ano
de 1974 foi criado um diploma normativo que tratava especificamente da terceirizagdo no
campo privado da economia, a Lei do Trabalho Temporario n. 6.019/74. A lei em comento
permitiu a terceirizagdo de atividade permanente para atender a necessidade transitoria de
substituicdo de pessoal da tomadora de servigcos, sendo o prazo maximo do contrato entre a
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tomadora e a fornecedora de mao de obra de 90 dias quanto ao mesmo empregado. Outrossim,
em virtude da evolu¢ao econdmica e social, foi criada a Lei n. 7.102/83 que autorizou a
terceirizagdo das atividades de vigilancia no setor bancério, a ser efetuada em carater
permanente (ao contrario da terceirizacdo autorizada pela Lei n. 6.019/74, que era
temporaria).

Para melhor entendimento da evolucdo histérica da terceirizagdo no Brasil, tem-se o
professado por Carolina Zancaner Zockun, ipsis litteris:

[...] O Brasil, acompanhando a tendéncia mundial, deu inicio a terceiriza¢do material, na
década de 1970, também por meio do setor automobilistico.

O modelo, entretanto, sofreu, nos anos 1980, forte resisténcia sindical e das proprias
administracdes das empresas, habituadas com planos centralizados de organizagdo e
geréncia do trabalho. Contudo, nos anos 1990 a terceirizagdo material espraiou-se para
todo os setores produtivos.

A intensificagdo do fendmeno da globalizagdo impulsionou a abertura da economia ao
Exterior, realizada de forma abrupta e dissociada de politicas industrial e agricola.

Esse processo ocorreu em um ambiente de intensa retragdo econdmica, durante o governo
Fernando Collor, e se prolongou até o final da década. Desta forma, a terceirizagdo foi
alavancada (i) pela necessidade imperativa de uma reestruturacdo produtiva para alcangar
patamares de produtividade que garantissem a competividade e (ii) pela longa recessdo da
economia brasileira.

Nessa época foram tomadas medidas que tinham por objetivo estimular a competividade
dos produtos brasileiros para enfrentar as novas condigdes impostas pelos mercados
nacional e internacional. Destacam-se, entre varias coisas: o incentivo a reestruturacao
produtiva; a privatizagdo de varias empresas publicas; a desregulamentacdo das relagdes
de trabalho; a legislagdo antitruste e as novas leis de protecdo ao consumidor; a
liberalizagdo comercial e as novas regras para investimentos diretos.

No cendrio de crie e de desafios fixados pela abertura da economia brasileira e pela
globalizagdo, as empresas pretendiam, antes de tudo, garantir seu lugar nos mercados
nacional e internacional. Assim, as empresas brasileiras delimitaram estratégias para
alcangar ganhos de produtividade e diferenciais de competitividade. Algumas delas
optaram pela redug@o de custos por meio da demissdo de empregados e da precarizacao
das relagoes de trabalho. Outras optaram por envidar seus esfor¢os no produto final,
terceirizando as denominadas atividades-meio. Outras, ainda, combinaram essas duas
estratégias. Em todos esses casos o resultado para os trabalhadores foi o agravamento das
condi¢cdes de vida e de trabalho. (pags. 29/30 — ZOCKUN, Carolina Zancaner. Da
terceiriza¢do na Administra¢do Publica. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2014. Paginas
29/30)

Considerando a nova realidade na contratagdo de mao de obra no pais, o Tribunal Superior do
Trabalho, em 30/09/1986, editou o Enunciado n. 256 por meio do qual limitou taxativamente
as hipdteses de contratacdo de trabalhadores por empresa interposta, estabelecendo que as
contratacdes fora das alternativas previstas nas Leis n. 6.019/74 ou 7.102/83, geravam o
estabelecimento do vinculo empregaticio direto com o tomador de servigos.

ENUNCIADO N. 256 DO TST - CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS.
LEGALIDADE (cancelada) - Res. 121/2003, DJ 19, 20 e 21/11/2003. Salvo os casos de
trabalho temporario e de servico de vigilancia, previstos nas Leis nos 6.019, de
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03/01/1974, ¢ 7.102, de 20/06/1983, ¢ ilegal a contrata¢dao de trabalhadores por empresa
interposta, formando-se o vinculo empregaticio diretamente com o tomador dos servigos.

Entretanto, devido a intensificacdo do fenomeno da globaliza¢do e pelo longo periodo de
recessao da economia brasileira, a terceirizagdo de servigos propagou-se para outros setores
produtivos da economia, fazendo-se necessaria a revisdo do Enunciado n. 256 do TST de
modo que pudesse regulamentar de forma mais abrangente a prestacao de servigos por meio
de terceiros. As limitagdes constantes no aludido enunciado ndo condiziam mais com o
panorama produtivo vigente no pais, que buscava adequar-se as novas condicdes exigidas
pelos mercados nacional e internacional.

Assim, a partir da revis@o do Enunciado n. 256, foi editada a Sumula 331 pelo TST, composta
de quatro incisos:

SUMULA 331 DO TST - CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS.
LEGALIDADE.

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

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

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

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

Com efeito, a Sumula em questdo trouxe significativas mudancgas tais como: a vedacao de
vinculo com a Administragdo Publica no caso de contratag¢do irregular de trabalhador por
empresa interposta, em estrita consonancia com a previsdo contida no inciso II, do art. 37 da
CF (inciso II); a diferenciacdo entre atividades-meio e atividades-fim do tomador de servigos
e a autorizacdo de terceirizagdo somente nas atividades-meio do tomador. Por fim, trouxe a
previsdo da responsabilidade subsidiaria do tomador de servicos quanto as obrigacdes
trabalhistas inadimplidas pela empresa terceirizante, desde que haja participado da relagao
processual e conste também do titulo executivo judicial.

Vale lembrar que a mencionada Stiimula passou por duas alteragdes, sendo a primeira em
20/09/2000, quando o inciso IV recebeu nova redagdo para elucidar que a responsabilidade
subsidiaria prevista no inciso supracitado abrangia também 6rgdo da administra¢do direta, das
autarquias, das fundacdes publicas, das empresas publicas e das sociedades de economia
mista.

Novamente, em 2011, foi dada nova redagdo ao inciso IV e acrescentado o inciso V, ante a
decisdo do STF na Acdo Direta de Constitucionalidade n. 16, prolatada em 24/11/2010, que
firmou ser constitucional o art. 71 da Lei n. 8.666/1993. Por conseguinte, foi afastada a
responsabilidade objetiva do Estado em caso de inadimplemento das obrigacdes trabalhistas
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da empresa de terceirizacdo, desde que respeitado o processo licitatério. A atribuicdo da
responsabilidade subsididria estaria condicionada a comprovacao da culpa in vigilando do
ente estatal quanto a fiscalizagdo do cumprimento das obrigacdes trabalhista da prestadora de
servigos. Eis a Sumula com sua redag¢ao final:

SUMULA N. 331 DO TST — CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS.
LEGALIDADE (nova redagdo do item IV e inseridos os itens V ¢ VI a redagdo) — Res.
174/2011, DEJT divulgado em 27, 30 e 31/05/2011.

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

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

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

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

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

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

Em 2017, foram editadas as Leis n. 13.429/2017 e 13.467/2017, que, respectivamente,
regulamentam a terceiriza¢do em todas as atividades da empresa, ampliando-se a terceirizagao
também para as atividades fim do empreendimento, dentre outras alteracdes e alteram a
Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT), aprovada pelo Decreto-Lei no 5.452, de 1° de
maio de 1943, e as Leis nos 6.019, de 3 de janeiro de 1974, 8.036, de 11 de maio de 1990, e
8.212, de 24 de julho de 1991, a fim de adequar a legislacdo as novas relagdes de trabalho
(reforma trabalhista).

E de verificar-se que, antes da aprovacdo das referidas leis o que se tinha eram leis esparsas e
uma constru¢do jurisprudencial que versavam sobre a terceirizacdo. Com efeito, de acordo
com entendimento jurisprudencial expresso por meio da Stimula n. 331, III do TST, era
permitida a terceirizagdo de servigos apenas das atividades acessorias, ndo ligadas ao objetivo
principal da empresa, também chamadas de atividades-meio do tomador, assim como nos
servicos de vigilancia e de conservagao e limpeza.
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Esclarece-se que as atividades-meio sdo aquelas consideradas ndo essenciais a atividade
empresarial do tomador. Sao as atividades inerentes, acessorias ou complementares a esséncia
da dindmica empresarial do tomador de servigos'®. J4 as atividades fim sdo aquelas essenciais,
indispensaveis a consecucdo da produgdo empresarial ou prestacao de servico. Sao aquelas
nucleares que, caso retiradas do contexto empresarial, extinguem a atividade.

A aprovagdo da lei em analise foi polémica e muito criticada por varios segmentos da
sociedade tais como, centrais sindicais, oposi¢ao politica, representantes do Ministério
Publico do Trabalho e da Justica do Trabalho, sob o argumento de que terceirizagdo sem
limites equivale a precariza¢do dos direitos dos trabalhadores como redugdo de salérios e
beneficios e ameaga ao emprego formal.

Em virtude de tais controvérsias, o STF foi instado a se manifestar na ADPF n. 324 e no
Recurso Extraordinario n. 958252, entendendo, na lavra do voto condutor do Min. Luis
Roberto Barroso, pela constitucionalidade das referidas leis.

Assim, peco vénia a transcri¢do da ementa do voto que entendo importante para o deslinde do
feito, verbis:

Ementa: DIREITO DO TRABALHO. ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE
PRECEITO FUNDAMENTAL. TERCEIRIZACAO DE ATIVIDADE-FIM E DE
ATIVIDADE-MEIO. CONSTITUCIONALIDADE.

1. A Constitui¢do ndo impde a ado¢do de um modelo de produgdo especifico, ndo impede
o desenvolvimento de estratégias empresariais flexiveis, tampouco veda a terceirizacao.
Todavia, a jurisprudéncia trabalhista sobre o tema tem sido oscilante e ndo estabelece
critérios e condicdes claras e objetivas, que permitam sua ado¢do com seguranca. O
direito do trabalho e o sistema sindical precisam se adequar as transformagdes 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 econémicos 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
contratacao 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: 1) verificar a idoneidade e a capacidade econémica da
terceirizada; e ii) responder subsidiariamente pelo descumprimento das normas
trabalhistas, bem como por obrigagdes previdencidrias (art. 31 da Lei 8.212/1993).

5. A responsabilizag@o subsidiaria da tomadora dos servigos pressupde a sua participacao
no processo judicial, bem como a sua inclusdo no titulo executivo judicial.

6. Mesmo com a superveniéncia da Lei 13.467/2017, persiste o objeto da acdo, entre
outras razoes porque, a despeito dela, nao foi revogada ou alterada a Simula 331 do TST,

18 DELGADO, Mauricio Godinho. Curso de direito do trabalho. 13. ed. Sdo Paulo: LTr, 2014 p. 468
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que consolidava o conjunto de decisdes da Justi¢ca do Trabalho sobre a matéria, a indicar
que o tema continua a demandar a manifestagdo do Supremo Tribunal Federal a respeito
dos aspectos constitucionais da terceirizagdo. Além disso, a aprovacao da lei ocorreu apos
o pedido de inclusdo do feito em pauta.

7. Firmo a seguinte tese: “1. E licita a terceirizacio de toda e qualquer atividade, meio
ou fim, ndo se configurando relacio de emprego entre a contratante e o empregado
da contratada. 2. Na terceirizacio, compete a contratante: i) verificar a idoneidade e
a capacidade econdomica 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 terceiriza¢do de atividade-fim ou
meio. Restou explicitado pela maioria que a decisdo ndo afeta automaticamente decisdes
transitadas em julgado. (grifei)

Todavia, em que pese a exposi¢cdo acima e a defini¢do legal da terceirizacao pelo STF, fago a
seguinte indagagdo: “E possivel a terceirizacdo das atividades meio e fim na Administracio
Publica?”

Pois entdo, este Tribunal ja teve oportunidade de se manifestar a respeito do tema, na
Consulta n. 1024677, na Sessao do Pleno do dia 04/12/2019 que em decidiu que as normas
referentes a terceirizacdo se aplicam as empresas publicas e sociedades de economia mista
regidas pelo art. 173, da CR/88, ipsis litteris:

Ja a Lein. 13.467/17 — que ndo consta expressamente na consulta, mas efetivamente nos
interessa para adequada resposta ao consulente — alterou a mesma Lei n. 6.019/74 para
definir a prestacdo de servigos a terceiros, conceituada como “a transferéncia feita pela
contratante da execu¢do de quaisquer de suas atividades, inclusive sua atividade
principal, a pessoa juridica de direito privado prestadora de servicos que possua
capacidade econdmica compativel com a sua execugao” (art. 4°-A). Essa modalidade de
terceirizagdo independeria dos requisitos do trabalho temporario e abrangeria, inclusive,
a atividade fim da contratante, que esta definida na lei como “a pessoa fisica ou
juridica que celebra contrato com empresa de prestacdo de servigos relacionados a
quaisquer de suas atividades, inclusive sua atividade principal” (art. 5°-A). (grifos no
original)

Depois da publicagdo de referidos diplomas legais e antes mesmo da plena entrada em
vigor da Lei n. 13.467/17, o Pretorio Excelso reconheceu a incompatibilidade da Sumula
n. 331 do TST com a Constituigdo da Republica e fixou a tese da constitucionalidade
da terceirizacdo da propria atividade fim das empresas. Essas decisdes foram
proferidas no julgamento da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental —
ADPF n. 324 e do Recurso Extraordinario — RE n. 958252, cujos votos e acérdaos ja
foram inclusive parcialmente disponibilizados. (grifos no original)

A aplicabilidade desse entendimento as relacdes trabalhistas envolvendo a
Administracao Publica nao foi objeto de defini¢cdo pelo STF naquela oportunidade.
Nada obstante, na sequéncia desses julgamentos, ¢ da aprovacdo das Leis n. 13.429/17 ¢
13.467/17, o Poder Executivo Federal editou o Decreto n. 9.507/18, para regulamentar o
disposto no art. 10, § 7°, do Decreto-Lei n. 200/67 e disposi¢des da Lei n. 8.666/93,
revogando o Decreto n. 2.271/97. (grifei)

Nos termos desse novo diploma regulamentar, que trata da “execu¢do indireta, mediante
contratacdo, de servigos da administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional
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e das empresas publicas e das sociedades de economia mista controladas pela Unido”, a
terceirizagdo ndo mais se pauta pelas nogdes de atividade-fim ou atividade-meio, ou
mesmo de atividades “materiais acessorias, instrumentais ou complementares”.

O escopo de possibilidade da terceirizagdo ¢ definido de forma residual, sendo esta
vedada em determinadas e distintas situagdes, conforme se trate de aplica-la no ambito da
administra¢ao direta, autarquica e fundacional, ou de aplicd-la no ambito das empresas
publicas e sociedades de economia mista.

Tal distincdo se justifica na medida em que, caso o Estado, ao qual é facultado a
exploragdo direta de atividade econOmica “quando necessaria aos imperativos da
seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo”, decida por fazé-lo através da
criacdo de empresas publicas e sociedades de economia mista, ele deve submeter-se aos
ditames do mercado e de sua concorréncia e, portanto, salvo expressas excegdes, as
regulacdes proprias do direito privado.

Sem embargo, se, por um lado, a jurisprudéncia nio hesita em afirmar a impossibilidade
de extensdo de privilégios e prerrogativas proprias do regime juridico de direito publico
as empresas publicas e sociedades de economia mista; por outro, vale ressaltar que a
leitura constitucional dessas normas ndo deve restringir-se a igualdade concorrencial no
plano das vantagens, mas também considerar os naturais obstaculos mercadologicos
proprios do nicho no qual essas entidades irdo atuar. Noutro falar, criagdes de obstaculos
artificiais ou juridicos improprios também devem ser levados em consideragdo na
aplicagdo e interpretacdo das normas constitucionais. Contrariam, por obvio, essa
teleologia sist€émico-normativa quaisquer interpretagdes literais ou isoladas de
dispositivos constitucionais que pretendam impor as empresas estatais 6nus juridicos ou
formalismos excessivos, que possam ser desestabilizadores da concorréncia ou mesmo
impeditivos a atuacdo da empresa estatal no mercado.

Deveras, extrai-se do subsistema normativo constitucional que os entes criados ou
utilizados pela Administracio Publica para explorar atividade econémica no
mercado concorrencial devem igualar-se as entidades privadas niao s6 em relacio as
restricoes juridicas, mas também quanto as necessarias flexibilidades competitivas,
sobretudo quando a equiparaciao for essencial a consecucio de seu objeto social e,
em ultima analise, ao atingimento da finalidade publica que justificou sua criacio.
Ou seja, o regime juridico hibrido ao qual elas estdo vinculadas deve comportar a
necessaria compatibilizacio de regras publicas, que eventualmente possam ser
restritivas a concorréncia, com interpretacdes mais flexiveis das regras privadas, na
medida em que isso for fundamental a prépria condicdo concorrencial ou, noutras
palavras, a sua sobrevivéncia no mercado. (grifei)

Assim, dentro do novo cenario legal, que configura, alias, desenvolvimento de um
fenomeno de descentralizaciio e desconcentragcdo que vem de longa data, observa-se
que, para a administracio direta, autirquica e fundacional, é possivel a
terceirizacdo de todas as atividades que nao detenham natureza tipica de Estado e
que nao reflitam o seu poder de império. Para essas, segue prevalecendo a regra do
concurso publico, estabelecida no art. 37, 11, da Constituicio da Republica. (grifei)

Dentro dessas diretrizes, o art. 3° do Decreto n. 9.507/18 detalhou as atribuicdes
incompativeis com a execu¢do indireta no ambito da administragdo direta, autarquica e
fundacional, quais sejam: I) que envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento
institucional nas areas de planejamento, coordenagao, supervisdo e controle; II) que sejam
consideradas estratégicas para o 6rgdo ou a entidade, cuja terceirizagdo possa colocar em
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risco o controle de processos ¢ de conhecimentos e tecnologias; III) que estejam
relacionadas ao poder de policia, de regulagdo, de outorga de servicos publicos e de
aplicagdo de sancdo; IV) que sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo
plano de cargos do 6rgdo ou da entidade, exceto disposi¢ao legal em contrario ou quando
se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no &mbito do quadro geral de pessoal.

Poderio, contudo, ser terceirizadas as atividades “auxiliares, instrumentais ou acessorias”
referentes a tais servigos, ressalvados os referentes a servicos de fiscalizagdo e poder de
policia e vedada a “transferéncia de responsabilidade para a realizagdo de atos
administrativos ou a tomada de decisdo para o contratado” (art. 3°, §§ 1° e 2°).

Ja no tocante as empresas publicas e sociedades de economia mista, dada a personalidade
juridica de direito privado e a vocagdo para atuacdo no mercado, a unica vedacdo a
terceirizagdo refere-se aos “servigos que demandem a utilizagdo, pela contratada, de
profissionais com atribuicdes inerentes as dos cargos integrantes de seus Planos de
Cargos ¢ Salarios”. E ainda assim a proibigdo ndo se aplica quando a contratagdo de
empregado publico por meio de concurso publico “contrariar os principios
administrativos da eficiéncia, da economicidade e da razoabilidade” (art. 4°, caput). Essa
violagdo aos principios administrativos pode se dar com a ocorréncia de uma das
hipoteses constantes de rol taxativo!” (art. 4°, caput e incisos): 1 - carater temporario do
servigo; I - incremento temporario do volume de servigos; III - atualizagdo de tecnologia
ou especializa¢do de servico, quando for mais atual e segura, que reduzem o custo ou for
menos prejudicial ao meio ambiente; ou IV - impossibilidade de competir no mercado
concorrencial em que se insere. Em outras palavras, se demonstrado que a contratagdo por
meio de concurso publico puder resultar em violagdo dos mencionados principios
administrativos, mediante a ocorréncia de algumas das hipodteses listadas, a terceirizagao
nas empresas publicas e sociedades de economia mista ndo encontraria qualquer restri¢ao.

[.]

No que tange a possibilidade de terceirizagdo em sentido estrito, em virtude de necessaria
interpretagdo sistematica, notadamente quanto a eventual incompatibilizagdo com o
modelo do regime juridico inico previsto na redagao originaria do caput do art. 39 da
CR/88 e, sobretudo, com a regra do art. 37, II, CR/88, as normas da Lei n. 6.019/74
devem aplicar-se parcialmente a administragdo direta, as autarquias e as fundagdes
publicas, ou seja, apenas'® naquelas atividades que ndo compreendam o exercicio de
parcela do poder estatal, a exemplo do que fora disciplinado pelo Poder Executivo
Federal nos termos do Decreto n. 9.507/18.

Por outro lado, aplica-se plenamente as normas da Lei n. 6.019/74, tanto no que
concerne ao trabalho temporario quanto a terceirizacido, as concessionarias de
servicos publicos, as empresas publicas e as sociedades de economia que atuam em
concorréncia no mercado, as quais sao regidas pelo art. 173, inciso II e § 2° da
Constituicio da Republica e possuem “regime juridico proprio das empresas

17 A conclusio acerca da taxatividade do rol se da pela consideracio da redacdo da norma, que se refere a
“ocorréncia de, a0 menos, uma das seguintes hipdteses”, a indicar a necessidade e ndo mera contingéncia da
estrita observancia das situagdes listadas.

¥ Em sentido parcialmente diferente, DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 31. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2018, p. 387.
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privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigacoes civis, comerciais, trabalhistas e
tributarios”. (grifei)

II1 - CONCLUSAO

Em face do exposto, respondo aos questionamentos formulados pelo consulente, nos
seguintes termos:

1) As normas da Lei n. 6.019/74 referentes ao contrato de trabalho
temporario se aplicam as empresas publicas e sociedades de economia mista,
mas ndo se aplicam a administragdo direta, as autarquias e as fundagdes
publicas, para as quais o art. 37, IX, da CR/88 estabeleceu regime juridico
especifico.

2) As normas da Lei n. 6.019/74 relativas a terceirizagdo de servigos se
aplicam a administracdo direta, as autarquias ¢ fundagdes publicas no que
concerne as atividades que ndo compreendam o exercicio de parcela do
poder estatal, estando vedada para as fungdes que: a) envolvam a tomada de
decisdo ou posicionamento institucional nas 4reas de planejamento,
coordenagdo, supervisdo e controle; b) sejam consideradas estratégicas para
o orgdo ou a entidade, cuja terceirizagao possa colocar em risco o controle
de processos e de conhecimentos e tecnologias; ¢) estejam relacionadas ao
poder de policia, de regulacdo, de outorga de servigos publicos e de
aplicag@o de sangdo; d) 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
ambito do quadro geral de pessoal.

3) As normas da Lei n. 6.019/74 relativas a terceirizacio de servicos se
aplicam as empresas publicas e sociedades de economia mista regidas
pelo art. 173, da CR/88, salvo quando os servicos demandem a
utilizac¢io, pela contratada, de profissionais com atribuicdes inerentes as
dos cargos integrantes de seus Planos de Cargos e Salarios. A vedacio
nao se aplica caso implique contrariedade aos principios administrativos
da eficiéncia, da economicidade e da razoabilidade.

Dessa forma, consoante recente decisdo do TCEMG na consulta acima citada, ¢ possivel a
terceirizagdo de atividade fim por empresas estatais (empresas publicas ou sociedade de
economia mista) que atuam na atividade economica. Portanto, a MGS, por se tratar de
sociedade de economia atuante no dominio econdmico, pode terceirizar sua atividade
finalistica para atender ao seu objeto legal/estatutario. Tal assertiva explica a necessidade da
MGS ter um regramento (regime juridico) flexibilizado (de direito privado) para atender, por
meio do quadro rotative', aos diversos entes municipais, estaduais e federais sem perder a
sua capacidade de concorréncia com as empresas privadas.

19 Lei BEstadual 11406/1994. Art. 128 - O pessoal da empresa Minas Gerais Administragdo e Servigos S.A. —
MGS - sera regido pela Consolidagdo das Leis do Trabalho e respectiva legislagdo complementar e organizado
nos seguintes quadros: [...] II - quadro rotativo, composto de empregados contratados para a execucio das
funcdes previstas no inciso I do art. 126 desta lei.
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I1.4. Analise das representacées. Apontamentos do Ministério Publico junto a este
Tribunal de Contas

Pois entdo, os itens anteriormente desenvolvidos sdo importantes para delinear, fundamentar e
decidir acerca dos apontamentos do Ministério Publico de Contas em relagdo a supostas
irregularidades nas contratacdes da MGS pelos diversos entes publicos. A exaustiva
exposicao sobre a natureza juridica da MGS, sua atuacdo no dominio econdmico, a atual
concepeao da terceirizacao pelo STF e por este Tribunal dao as coordenadas para um juizo de
cognic¢do do caso posto para exame.

Para melhor andlise deste topico, que trata efetivamente das supostas irregularidades
elencadas nas representacdes apresentadas pelo Parquet de Contas, destaco os pontos de
exame por este Relator:

a) burla a regra constitucional do concurso publico;
b) empregos comissionados sem fun¢ao de dire¢do, chefia e assessoramento;

c) auséncia de fixacdo das atribuigdes e dos requisitos para investidura dos empregos
publicos comissionados de recrutamento amplo;

d) violacdo aos pressupostos legais reconhecidos no acordo celebrado com o Ministério
Pablico do Trabalho e com o Ministério Publico Estadual em 01/09/2000, nos autos da
Acgao Civil Publica n. 1031/2000, que tramitou perante a 21* Vara do Trabalho de Belo
Horizonte;

e) Desvio de fungao;

f) Empregados publicos da MGS ocupando cargos na Secretaria de Estado de Saude em
detrimento de candidatos aprovados em concurso publico — Edital n. 02/2014
(apontamento presente nos autos da Representagdo n. 1058570).

Quanto a suposta burla a regra constitucional do concurso publico entendo que, conforme
j& exposto no item IL.2., a natureza juridica da MGS elide ou mitiga a obrigatoriedade da
instaura¢do do concurso publico referente ao quadro rotativo?® da referia empresa estatal.

Com efeito, a MGS ¢ uma sociedade de economia mista que atua (explora) atividade
economica e, de acordo com o art. 126 e incisos da Lei 11406/1994 e art. 4° e incisos do
Estatuto Social da MGS — Minas Gerais Administracao e Servicos S.A:

[...]

Art. 126. A empresa publica Minas Gerais Administragdo e Servigos S.A. — MGS —, resultante do disposto no
art.125 desta Lei, vincula-se a Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo — Seplag — e tem por finalidade a
prestacao de servigos técnicos, administrativos e gerais aos 6rgdos e entidades da administragdo publica direta e
indireta da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, em especial nas seguintes areas [...]: I -
locaciio de mio-de-obra para conservacio, limpeza, asseio, higienizacio, vigilAncia e servicos temporarios.
20 Lei estadual 11.406/1994: Art. 128 - O pessoal da empresa Minas Gerais Administragdo e Servigos S.A. -
MGS - sera regido pela Consolidacdo das Leis do Trabalho e respectiva legislagdo complementar e organizado
nos seguintes quadros: I - quadro efetivo, composto de empregados permanentes da empresa; II - quadro
rotativo, composto de empregados contratados para a execucido das funcées previstas no inciso I do
art. 126 desta lei. (grifei)
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(...)tem por finalidade a prestagdo de servigos técnicos, administrativos e¢ gerais aos
orgaos e entidades da administracdo publica direta e indireta da Unido, dos estados, do
Distrito Federal ¢ dos municipios, em especial nas seguintes areas: | - locagdo de mao-de-
obra para conservagdo, limpeza, asseio, higienizagdo, vigilancia e servigos temporarios; 11
- administra¢do de estacionamentos rotativos; III - administracdo de condominios; IV -
recupera¢do, manutengdo e conservacdo de mdveis, maquinas, equipamentos ¢ aparelhos
em geral; V - conserto ¢ manutengdo de veiculos; VI - execugao de servigos graficos; VII
- administracdo de processos licitatorios e contratos administrativos; VIII - transporte de
valores, cargas e passageiros; IX - fornecimento, revenda e administragdo de vale-
transporte, vale-alimentacdo e outros tipos similares de vales; X - administragdo e
representacao de agoes trabalhistas.

Além do mais, a atuacdo finalistica da MGS no mercado incide na flexibiliza¢do do regime de
contratagao em relacdo ao quadro rotativo da empresa, sob pena de inviabilizar a sua propria
existéncia. Cabe reiterar que a estrutura organizacional da MGS ¢ composta por quadro
permanente e por quadro rotativo, o que incide na conjugagdo de um sistema hibrido de
contratacdo de pessoal (regime juridico de direito publico — quadro permanente — e privado —
quadro rotativo).

Nestes termos, coaduno com os substanciosos os argumentos do Conselheiro Claudio Terrao,
em sua manifestacdo prévia, as fls. 884/892 (Peca 16 do SGAP), acerca do tratamento
diferenciado da MGS em relagdo a composicao de seu quadro rotativo, verbis:

[...] a manifestacdo da Unidade Técnica ¢é substanciosa e também impecavel sob a 6tima
da sua logica argumentativa em geral. De fato, ndo se questiona a existéncia da regra
constitucional do concurso publico e ninguém duvida dos requisitos constitucionais e
legais para a criacdo e provimento dos cargos ou empregos em comissdo. Entretanto, o
raciocinio légico-juridico parte da falsa premissa de que todos os empregados dessa
empresa publica especifica (a MGS), salvo os comissionados, estariam submetidos a
regra constitucional do concurso publico. Alids, apoiaram-se também nessa premissa
generalista ndo s6 o0 MPC, para fins dessa representacdo, quando o MPT e o Ministério
Publico do Estado de Minas Gerais (MPMG), em atuagdes anteriores. Tanto que esses
dois ramos do Ministério Publico celebraram com a MGS um termo de ajustamento de
conduta (TAC), cujo objeto em nosso entender espraiou-se para além dos limites legais
ou adequados ao caso especialissimo no qual se enquadra essa entidade estatal.

Com efeito, a MGS é uma empresa estatal ndo dependente cujo objeto social consiste na
prestacdo de servigos técnicos, administrativo e gerais aos orgdos e entidades da
administra¢do publica, conforme definido no art. 126 da Lei Estadual n. 11.406/94. Em
vista da natureza desta atividade, que ndo caracteriza servigo publico, pode-se afirmar que
se trata de entidade por meio da qual o Estado de Minas Gerais intervém no dominio
econdmico em concorréncia no mercado, a atrair a regéncia do disposto no art. 173 da
Constitui¢ao da Republica. Referido dispositivo determina, para empresas estatais como a
MGS, “a sujeic¢do ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos
direitos e obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios”, sendo-lhe vedado
“gozar de privilégios fiscais ndo extensivos as do setor privado” (§ 1, inciso II, e §2°).

Adotado como base o sistema capitalista pela Constitui¢do da Republica (art. 170 e ss.), a
racionalidade dessas normas constitucionais reside em que, caso o Estado, ao qual é
facultado a exploragdo direta de atividade econdmica “quando necessaria aos imperativos
da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo”, decida por fazé-lo através da
criagdo de empresas publicas e sociedades de economia mista, ele deve submeter-se aos
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ditames do mercado e de sua concorréncia e, portanto, salvo expressas excegdes, as
regulacdes proprias do direito privado.

[.]

De toda sorte, sendo a MGS desde sua origem uma empresa estatal cujo objeto
vincula-se ao ambiente concorrencial, é pacifica a jurisprudéncia do STF, para o
qual “os privilégios da Fazenda Piblica sio inextensiveis as sociedades de economia
mista que executam atividade em regime de concorréncia”. (grifei)

Sem embargo, se, por um lado, a jurisprudéncia ndo hesita em afirmar a impossibilidade
de extensdo de privilégios e prerrogativas proprias do regime juridico de direito publico
as empresas publicas e sociedades de economia mista; por outro, vale ressaltar que a
leitura constitucional dessas normas ndo deve restringir-se a igualdade concorrencial no
plano das vantagens, mas também considerar os naturais obstaculos mercadologicos
proprios do nicho no qual essas atividades irdo atuar. Noutro falar, criagdes de obstaculos
artificiais ou juridicos impréprios também devem ser levados em consideracdo na
aplicagdo e interpretacdo das normas constitucionais. Contrariam, por obvio, essa
teleologia sistémico-normativa quaisquer interpretagdes literais ou isoladas de
dispositivos constitucionais que pretendam impor as empresas estatais 6nus juridicos ou
formalismos excessivos, que possam ser desestabilizadores da concorréncia ou mesmo
impeditivos a atuacdo da empresa estatal no mercado.

Deveras, extrai-se do subsistema normativo constitucional que os entes criados ou
utilizados pela Administragdo Publica para explorar atividade econdmica no mercado
concorrencial devem igualar-se as entidades privadas ndo s6 em relagdo as restrigdes
juridicas, mas também quando as necessarias flexibilidades competitivas, sobretudo
quando a equiparagdo for essencial a consecugdo de seu objeto social e, em ultima
analise, ao atingimento da finalidade publica que justificou sua criagdo. Ou seja, 0 regime
juridico hibrido ao qual elas estio vinculadas deve comportar a necessaria
compatibilizacdo de regras publicas, que eventualmente possam ser restritivas a
concorréncia, com interpretacoes mais flexiveis das regras privadas, na medida em
que isso for fundamental a propria condicio concorrencial ou, noutras palavras, a
sua sobrevivéncia no mercado. (grifei)

Estabelecida essa premissa, que se mostra constitucionalmente adequada e na
esteira da jurisprudéncia do STF, é fundamental separar o quadro de pessoal
estruturante da empresa de seu quadro dinimico ou predisposto a terceirizacio. No
primeiro caso, trata-se do quadro fixo ou conjunto de servidores que ira dar
sustentacio a propria estrutura organizacional da MGS, empregados publicos
submetidos a maior nivel de estabilizacdo e, portanto, necessariamente submetidos a
regra constitucional do concurso publico (art. 37, II) para fins de selecio. Enquanto,
no segundo caso, trata-se do quadro rotativo ou conjunto de empregados que
representa parte do proprio objeto da empresa, cuja dinimica de selecio,
treinamento e disponibilizacdo aos clientes, reflete diretamente a demanda do
proprio mercado, muitas vezes a incompatibilizar-se com os custos, os formalismos e
o tempo necessario a aplicacao da regra constitucional do concurso publico. (grifei)

Diante desse cenario, é de concluir que, para o quadro rotativo de pessoal da MGS,
cuja alocacio em tomadores de servico constitui parte substancial da proépria
atividade econémica da empresa publica, as normas constitucionais, especialmente
as insculpidas no art. 170, caput, no art. 173, § 1°, inciso II, e seu § 2°, devem afastar,
sempre que necessario, aquela prevista no seu art. 37, inciso I1. (grifei)
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Cabe destacar que interpretagdo diversa ou excessivamente formalista poderia até mesmo
levar a extingdo da MGS. Isso porque, numa ldgica regressa ou a contrario sensu, caberia
pressupor a antijuridicidade do exercicio da atividade econdmica que compreende o
objeto social da MGS, notadamente com a fulminacdo por inconstitucionalidade do
art. 126 da Lei Estadual n. 11.406/94, o que até o presente momento ndo foi seque
aventado pelos 6rgdos competentes, nem muito menos consta como causa de pedir nessa
representacdo. Pelo contrario, no sistema constitucional vigente, presume-se a
constitucionalidade dos atos legislativos, de modo que o raciocinio a ser operado no
presente caso deve partir da premissa de legitimidade da escolha politica de intervengao
no dominio econdomico operada pelo Estado de Minas Gerais, mediante a criagdo da
MGS, notadamente em virtude do momento histérico em que fora instituida e daquilo que
vem produzindo no ambito estatal. Enfim, ndo cabe a hermenéutica juridica, salvo se
artificial ou disfuncional, ignorar a realidade historico-social posta, sobretudo quando
uma peculiar interpretagdo podera levar ao completo aniquilamento de uma empresa que
vem se firmando cada vez mais como referéncia no mercado mineiro.

Eis, portanto, o erro de premissa do qual partira a Unidade Técnica, que discorreu
acertadamente sobre os requisitos constitucionais e legais para a criacao e provimento de
empregos ¢ cargos efetivos, ou em comissdo, mas pautou sua conclusdo acerca da
regularidade do contrato firmado por este Tribunal e a MGS na consideracao de que essa
empresa estatal deveria, tal qual deve fazer para preencher as vagas de seus empregos
estruturantes, realizar concursos publico para a contratacdo da mao de obra a ser alocada
nos tomadores de servigo. Todavia, pelas razdes ja devidamente explicitadas, isso nao
deveria ser exigido para formagao do quadro rotativo da MGS.

[.]

Com efeito, deve-se pdr em relevo mais uma vez que faz parte do objeto empresarial da
MGS o fornecimento de mao de obra para atender as demandas ordinarias do mercado.
De tal sorte que — seja em fungdo do tempo de resposta a demanda, a propiciar condi¢ao
efetiva de competitividade a empresa em face da iteratividade do mercado e das
exigéncias da concorréncia, seja em fung¢do da tipologia de m3o de obra para um
determinado contrato, a fim de atender as especificidades técnicas (cursos, experiéncia do
profissional etc.) das de um ou outro contratante — € imprescindivel que haja
flexibilidade na selecio do quadro rotativo da empresa; tornando-a, portanto,
pragmaticamente incompativel com as regras do concurso publico. (grifei)

Ademais, a soluc@o encontrada pelo MPT e pelo MPMG, de submeter a certame publico
0 quadro rotativo da MGS — mao de obra que compde o proprio objeto de mercado da
empresa-, para evitar os desvios operacionais que a época foram identificados nesse tipo
de procedimento, podera vir a inviabilizar a empresa; porquanto, como ja se ressaltou,
com o pessoal de seu quadro rotativo que a MGS precisa responder com rapidez

o O

dindmica do mercado e realizar suas contratagdes operacionais. Em outras palavras,
gestdo da empresa nao pode ficar cerceada de sua capacidade competitiva por excessivos
formalismos de controle. Por mais que essas formalidades atendam ou facilitem a atuacao
ou aos interesses de alguns orgdos estatais (MPT, MPMG, Tribunal de Contas etc.), elas
ndo podem inviabilizar as condigdes mercadologicas da empresa. Ndo se assevera com
isso que a empresa ndo deve submeter-se a critérios rigidos de controle, nem muito menos
que deve sucumbir a influéncia de politicos e ou de autoridades administrativas na
selecdo das pessoas que venham a compor o seu quadro rotativo. Sabemos que o controle
¢ fundamental, mas seus estratagemas e processos de trabalhos devem estar predispostos
a compatibilizar-se com a finalidade publica para qual a empresa fora criada.

o
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Vale destacar ainda que o novel acordo judicial, nos exatos termos em que foi firmado,
em complementagdo ao acerto original, pelo MPT, pelo MPMG e pela propria MGS,
permanecera, com a devida vénia aos que propuseram tal solugdo, impondo a empresa
onus artificial e imprdprio a sua natureza juridica; o que, como ressaltamos acima, podera
vir at¢é mesmo a inviabilizar a sua existéncia. Mais uma vez cabe salientar que o
quadro rotativo da MGS nio precisa estar submetido a regra do concurso piblico,
cabendo aos seus gestores promover a selecio das pessoas que comporio conforme a
demanda e a dinimica do mercado; sem descurar, obviamente, do controle
necessario ao seu proposito finalistico, sobretudo quanto as indesejaveis e eventuais
interferéncias externas, sob pena inclusive das responsabilizacdes pessoais
decorrentes da lei. (grifei)

No mesmo sentido, a MGS, em seus esclarecimentos as fls. 717/726 (Peca 16 do SGAP),
reafirma a natureza juridica da empresa estatal pois:

na condi¢do de empresa publica exploradora de atividade econdmica, esta sujeita ao
regime juridico das empresas privadas, inclusive no que tange as obrigagdes trabalhistas.
E, nesse contexto, aplicam-se as relagcdes de trabalho da MGS as normas contidas na
Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), valendo lembrar que os empregados da MGS,
independentemente da forma de provimento, ocupam empregos publicos.

De fato, o item II.2. deste voto, desenvolveu cuidadosamente a estrutura organizacional da
MGS, delineando a sua finalidade e a existéncia de prerrogativas e privilégios para o
atendimento das demandas do mercado.

Por outro norte, este Tribunal ja decidiu acerca da possibilidade de terceirizacao de atividades
meio e fim pelas empresas estatais (empresas publicas e sociedades de economia mista) que
atuam na atividade econdmica conforme se dessume da Consulta n. 1024677, na Sessdo do
Pleno do dia 04/12/2019. Assim, a meu ver, ¢ possivel, inclusive, a MGS terceirizar a sua
atividade fim para atender a demanda de entes publicos e privados interessados em contratar
com a propria empresa estatal. Logo, se € possivel terceirizar o quadro rotativo da MGS
entdo, por conclusdo logica, ¢ prescindivel a deflagracdo de concurso publico para
composicdo desse quadro representativo do proprio objeto da empresa. Esse ¢ o sentido
exposto pelo Conselheiro Claudio Terrdo em sua manifestacdo prévia, o qual me filio na sua
integridade, ipsis litteris:

Outro ponto que merece especial atencdo no caso especialissimo sob analise é que o
quadro-contexto normativo existente a época do acordo originario, que submeteu a
contrataciio do pessoal do quadro rotativo da empresa a regra do art. 37, 11, da CF,
sofreu substancial modificacio superveniente. Em especial, vale salientar as
alteracdoes que sobrevieram tanto por forca da entrada em vigor das Leis n.s
13.429/17 e 13.467/17 quanto pela formacao de precedentes qualificados do STF, nos
quais se assentou a possibilidade de terceirizacdo para além dos limites da Simula
331/TST, que foi considerada inconstitucional por violar os principios da livre
iniciativa e da liberdade contratual. (grifei)

Diante desse novo contexto, e respeitados os limites temporais da coisa julgada,
entendemos ter restado configurada, inclusive, a insubsisténcia dos efeitos concretos da
regulacdo juridica operada tanto pelo acordo originario quanto por sua complementagdo.
Noutras palavras, compreendemos que ha plena possibilidade juridica de que a MGS
promova a imediata desconstituigdo desses acordos, sobretudo por se tratar de relagdo
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juridica de trato continuado sobre as quais sobreveio modificagdo no estado de direito,
nos exatos termos do art. 505, inciso I, do Cédigo de Processo Civil.

Por outro lado, e conquanto possa sob a dimensdo do controle externo dar interpretacio
diferente a que fora estabelecida no ambito do acordo firmado, ndo cabe ao Tribunal de
Contas imiscuir-se diretamente naquela especifica relacdo juridica, uma vez que ndo
integrou os limites subjetivos daquele processo judicial de controle. Nao por outra razdo,
sob a nossa relatoria propusemos o arquivamento de anterior processo de controle
externo, que tinha o mesmo objeto discutido no d&mbito da 21* Vara do Trabalho em Belo
Horizonte. E que nao caberia ao Tribunal de Contas, em razdo de sua absoluta
incompeténcia, fiscalizar o objeto do acordo firmado entre a MGS, o MPT e o MPMG.
Além disso, conquanto sob a perspectiva do controle externo pudesse ter outra
compreensao juridica sobre os mesmos fatos submetidos ao controle judicial, é necessario
sublinhar que, caso viesse a confirmar interpretacdo divergente daquela, poderia gerar
naquele contexto ainda mais inseguranca juridica sobre as relagdes contratuais ja firmadas
pela empresa, seus empregados e seus contratados.

[.]

Assevera-se, portanto, sob a dtica administrativa deste Tribunal de Contas, ou seja,
enquanto contratante de servico terceirizado, a total regularidade da contratacio da
mao de obra na forma em que fora operada; primeiro, porque a norma que estaria
sendo ofendida (art. 37, II, CF/88), segundo nossa compreensio, nio seria sequer
aplicavel ao quadro de pessoal rotativo da MGS; segundo, porquanto a solucido
interna adotada pela empresa para operacionalizar a demanda do Tribunal, na
condicio de contratante, ndo estava abarcada pelo acordo judicial originalmente
firmado pela empresa, tanto que o MPT arquivou a representacio que lhe fora
enviada pelo MPC sobre os mesmos fatos ora analisados, suscitando inclusive novo
acordo complementar ao original. (grifei)

[.]

Mas nio ¢ s6. Vale salientar algo muito peculiar ao caso da MGS. E que, considerando a
constitucionalidade da terceirizacdo da propria atividade fim das empresas privadas — e
ndo se olvidando que essa parte do regime juridico de direito privado também deve ser
aplicavel as empresas publicas regidas pelo art. 173 da Constituigdo da Republica, uma
vez que se lhes devem aplicar tanto as restri¢des juridicas quanto aos privilégios, a fim de
que possam concorrer em igualdade de condigdes no mercado-, a propria atividade
principal da MGS poderia ser terceirizada, diante desse novo contexto juridico. Em outras
palavras, a propria contratacdo de mio de obra para alocagdo em tomadores de servigo
poderia ser terceirizada pela MGS. Nao se tratando, por 6bvio, de simples contratos para
fins de selecdo de pessoal, mas de contrato que configuraria subterceirizagdo, a exemplo
da sublocagdo, ordinariamente verificada no mercado de locagdo de veiculos ou
terceirizagdo de frotas.

[.]

Em outras palavras, a necessidade de competir em igualdade de condi¢cées no
mercado permite, nos termos do normativo federal, a terceirizacao da atividade fim
de empresas publicas e sociedades de economia mista. (grifei)

Assim sendo, considerando a fundamentacdo acima exposta, entendo por afastar o
apontamento do Ministério Publico de Contas acerca da suposta burla ao concurso publico em
relacdo a todas as representacdes elencadas no predmbulo deste voto.
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Quanto aos apontamentos de “empregos comissionados sem funcdo de direcio, chefia e
assessoramento” ¢ da “auséncia de fixacdo das atribuicoes e dos requisitos para
investidura dos empregos publicos comissionados de recrutamento amplo”, insisto na
proposicdo por mim desenvolvida acerca da natureza juridica da MGS (sociedade de
economia mista ndo dependente) atuante no dominio econdmico e a sua repercussdo na
composicdo do quadro permanente ¢ do quadro rotativo da referida empresa publica.
Reafirmo o entendimento da necessidade de flexibilizar o regramento acerca da composi¢ao
do quadro rotativo da empresa estatal em prol do atendimento de sua atividade finalistica.

Assim, em que pese a inapropriada utilizagdo semantica do termo “cargo em comissdo” pela
MGS, para justificar as diversas contratacdes realizadas por entes publicos, entendo que a
conduta perpetrada pelos gestores da MGS (e muito menos dos entes contratantes) nao tem o
conddo de macular a alocagdo de empregos para atender as demandas dos diversos orgaos
publicos.

Trago a lume (novamente) o entendimento (recente) desse tribunal acerca da possibilidade de
terceirizagdo da atividade fim pelas empresas estatais que atuam na atividade econdmica, o
que, por si so, ja afastaria a suposta irregularidade apontada pelo Ministério Publico de
Contas, pois demonstra a possibilidade eldstica de interpretagdo do regramento acerca da
regular aloca¢do de empregados do quadro rotativo (inclusive motoristas executivos) nas
relacdes contratuais ja firmadas pela empresa, seus empregados e seus contratados.

Entretanto, entendo que a MGS deve estabelecer instrumento normativo que regulamente a
estrutura e a operacionalizacdo do quadro organizacional da empresa, por meio de diretrizes e
regras relativas aos empregos, saldrios, gratificagdes, atribui¢des, recrutamento e provimento.

Insta ressaltar, o entendimento do plenario desta Corte que, no Recurso Ordinario n. 95834
(da relatoria do Conselheiro Wanderley Avila), na Sessdo do dia 04/05/2016, assim deliberou
em caso analogo®!:

2l Nesta oportunidade, destaco o voto do Conselheiro Gilberto Diniz no referido Recurso Ordinario 958834:
[...] Senhor Presidente, acompanho a conclusdo do Excelentissimo Relator, dando provimento ao recurso e,
assim, afastando a determinacdo feita aos gestores para, sob pena de multa, provocar a autoridade competente
para deflagragdo do devido processo legislativo com vistas a criagdo, por lei, do quadro de empregados do INDI.
Registro, ademais, que nio me parece razoavel manter a determinacio, porque a constitucionalidade da
norma do inciso X do art. 61 da Constituicio do Estado — de que decorreria a necessidade de, por lei,
fixar-se o quadro de empregos do INDI — esta sendo discutida no Supremo Tribunal Federal, no 4mbito
da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 4844, com peticdo inicial datada de 21/8/2012, assinada pelo
entio Governador do Estado, Sr. Antonio Augusto Junho Anastasia, e pelo entio Advogado-Geral do
Estado, Sr. Marco Antonio Rebelo Romaneli, na qual foram manejados argumentos varios, entre os quais
o de que o constituinte decorrente estadual ampliara inconstitucionalmente os limites “estabelecidos no
artigo 61, § 1°, II, alinea ‘a’, da Constituicao Federal, cujo preceito imputa ao Presidente da Republica a
iniciativa privada das leis que disponham sobre ‘a criacdo de cargos, funcdes ou empregos na
administracio direta e autirquica ou aumento de sua remuneragio.’”

A proposito, a mencionada ADI n. 4844 conta ja com pareceres — pela inconstitucionalidade — da: a) Advocacia-
Geral da Unido, datado de 22/10/2012, em que se afirma que “os artigos 61, inciso X; e 66, inciso III, alinea ‘d’,
da Constitui¢do do Estado de Minas Gerais ndo guardam simetria com a Carta da Republica, que somente prevé
a edi¢do de lei acerca da criagdo de empregos publicos na Administragdo direta e autarquica (artigo 61, § 1°,
inciso II, alinea ‘a’, da Lei Maior), mas ndo contém disposi¢do semelhante em relagdo as entidades estatais de
natureza privada”; b) Procuradoria-Geral da Republica, datado de 30/11/2012, em que se ressalta que “A propria
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O INDI ¢é uma entidade vinculada a uma Secretaria de Estado, controlada politica e
administrativamente pelo Estado, mas cujos recursos provém da CEMIG e do BDMG
(Lei n.15.682/2005, p.29), além de poder receber outros: doagdes de entidades publicas e
privadas nacionais e internacionais, ap6s autoriza¢do formal do seu Conselho Superior
(art.7°, do contrato social, a f1.22-v).

O INDI foi reconhecido pela Lei Delegada n.179/2011 como entidade da Administracdo
Indireta do Estado de Minas Gerais, encontrando-se dentro da area de competéncia da
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econdmico, como a CEMIG e o BDMG.

Nos termos da Lei Delegada n.180/2011, art. 153, 11, “c”, o INDI integra por vinculagdo a
area de competéncia da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econdmico, mas sem
subordinagdo, sem relacdo de hierarquia, mas tdo somente vinculada em razdo de sua
atividade ser afeta aquela Secretaria. Tal fato encontra simetria com a lei que regulamenta
a organizacdo da Administragdo Federal, Decreto Lei n.200/1967, o qual prevé no
paragrafo unico do art.4°:

Art.4° (...)

Paragrafo tinico. As entidades compreendidas na Administragdo Indireta
vinculam-se ao Ministério em cuja area de competéncia estiver enquadrada
sua principal atividade.

Assim, a principio, o INDI se sujeita a todas as regras que norteiam a Administracdo
Publica, inclusive quanto a obrigatoriedade de criacdo do quadro de pessoal por lei. Nesse
sentido, ha regra expressa na Constituicao Estadual:

Art. 61. Cabe a Assembleia Legislativa, com a sangdo do governador, ndo
exigida esta para o especificado no art. 62, dispor sobre todas as matérias de
competéncia do Estado, especificamente:

()

X — fixacao do quadro de empregos das empresas publicas, sociedades de
economia mista e demais entidades sob controle direto ou indireto do
Estado.

Contudo, considerando que esta Corte ja adotou exegese no sentido de flexibilizar tal
obrigaciao no caso de empresas independentes, resta saber se o INDI é uma empresa
dependente ou independente. (grifei)

A defini¢do de empresa estatal dependente encontra-se no inciso III do art.2° da LRF,
conforme segue: empresa controlada que receba do ente controlador recursos financeiros
para pagamento de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de capital, excluidos,
no ultimo caso, aqueles provenientes de aumento de participacdo acionaria.

Segundo Alécia Paolucci Nogueira Bicalho?, nem sempre a ocorréncia dos eventos
indicados naquele dispositivo da LRF ¢é suficiente para caracterizar a situagdo de

logica de criagdo de uma empresa publica e de uma sociedade de economia mista indica que ndo cabe ao
Legislativo determinar como elas funcionam.”

22 BICALHO, Alécia Paolucci Nogueira. Organizagdo Administrativa Brasileira. In: MOTTA, Carlos Pinto
Coelho. Curso Pratico de Direito Administrativo. 3.ed., ver. atual. e ampl. Belo Horizonte: Del Rey, 2011. cap.3.
p.86.
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dependéncia capaz de enquadrar a empresa no conceito de estatal dependente. Considera
ser essencial, diante do caso concreto, avaliar a ocorréncia ou nao de efetiva oneracdo do
erario, a fim de caracterizar a empresa estatal como autossuficiente ou dependente.

Segundo informado pela 2* Coordenadoria de Fiscalizacdo do Estado, o INDI figura no
rol de empresas incluidas na Lei Orgamentaria Anual, notadamente no volume dedicado
ao Org¢amento de Investimento das Empresas Controladas pelo Estado de Minas Gerais, e,
ainda, que nesse rol ndo estdo relacionadas as empresas dependentes.

Analisando a natureza juridica dos recursos financeiros repassados ao INDI, verifica-se
que seus recursos provém de seus mantenedores, CEMIG ¢ BDMG, sendo que 75%
provém de resultados sociais da CEMIG, podendo receber, também, recursos de
entidades privadas, conforme art.7° do seu contrato social (f1.21-v).

A CEMIG e o BDMG, segundo informado pela unidade técnica, apenas recebem do
Estado recursos para aumento de participacdo aciondria, ndo sendo custeados por ele
(f1.58-v); logo, também, ndo sdo dependentes, nos termos do precitado art.2°, I1I, da LRF.

Portanto. entendo _que, concretamente, o INDI é sociedade simples controlada, mas
nio é dependente, pois nio onera o Erario. Dessa forma nio_ se sujeita a
obrigatoriedade de lei para a fixacio do quadro de seus empregos, em conformidade
com o art. 61, § 1° II, “a” da CR/1988. Todavia, isso niao retira do Tribunal de
Contas o _poder de aferir_a adequacio dessas contratacoes com o niumero de
empregos criados, jornada de trabalho, vencimentos, etc. (grifei)

Acerca do assunto, destaco as decisdes deste Tribunal proferidas no Recurso Ordinario n.
772.587, de Relatoria do Cons. Eduardo Carone, Sessdo de 15.07.09; e nos autos da
Dentncia n. 736.592, de Relatoria do Cons. José Alves Viana, Sessdo de 7/5/2013.
Ressalto dessas decisdes o seguinte?:

Nesse sentido, ressalte-se, ndo ha previsdo na Carta Federal de norma que
imponha a participacdo do Poder Legislativo no processo de fixagdo do
quadro de empregos de sociedade de economia mista ou empresa publica,
limitada a obrigatoriedade de lei como instrumento a exteriorizar a “criagdo
de cargos, fungdes ou empregos publicos” a “administragdo direta e
autarquica”, na forma do art. 61, § 1° inciso II, alinea “a”, do texto
constitucional, e, de conseguinte, excluidas dessa dic¢do aquelas entidades,
quer matrizes, quer subsidiarias, tendo o Constituinte assim se conduzido

seguramente pelo carater privado delas.

(..)

No aspecto ora examinado, prevalece a norma paradigmatica do art. 61, § 1°,
inciso 1, alinea “a”, da Constitui¢do Federal, que ndo dispde sobre exigéncia
de fixagdo em lei de quadro de empregos das empresas estatais - sociedade
de economia mista, empresa publica e suas subsidiarias -, da qual, portanto,
sdo excluidas, limitada a disposi¢ao constitucional a “administragdo direta e
autarquica”, com cuja regra impOe harmonizar-se a exegese dos arts. 61,
inciso X, e 66, inciso III, alinea “d”, da Constitui¢cao Estadual.”

23 O texto transcrito consta nas duas decisdes.
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Face ao exposto, voto pelo conhecimento do presente recurso e pelo seu provimento,
devendo ser reformada a decisdo recorrida para excluir a determinagdo de adogdo das
medidas necessarias a provocagdo da autoridade competente para a deflagracdo do devido
processo legislativo para a criagdo por lei do quadro de empregados do INDI e, via de
consequéncia, a multa; restando tao somente a necessidade de fixacdo do seu quadro
de empregos, para fins de controle referente a jornada de trabalho, aos vencimentos,
a escolaridade, as atribuicdes dos empregos e a quantidade de vagas ofertadas no
edital.

De acordo com a manifestacdo as fls. 717/726 (Peca 16 do SGAP), a MGS informou que:

a instituicdo dos empregos publicos da MGS se d4 por norma propria, neste caso o
Normativo de Empregos e Saldrios (NES), cuja cdpia ja consta nos autos. Este normativo
tem por objetivo regulamentar a estrutura e a operacionalizagdo do Quadro de Empregos
e Saldrios da MGS, por meio de diretrizes e regras relativas aos empregos, salarios,
gratificacdes, atribui¢des, recrutamento e provimento.

De qualquer maneira, a MGS informou as fls. 894/895 (Peca 16 do SGAP) que, “visando
melhorar os processos de recrutamento e selecdo de empregados e conferir ainda mais
seguranga juridica aos seus procedimentos, bem como atender as determinagdes contidas no
termo Aditivo ao Acordo Judicial sobre Contratagdo de Empregados (Cargos) de Confianca:
provimento Comissionado de Livre Nomeac¢do ¢ Exoneracao” (Peca 16 do SGAP -
fls. 896/899), seria implantada nova sistemadtica de provimento de cargo comissionado de
livre nomeacao e livre exoneragao.

Por conseguinte, ndo acolho o apontamento ministerial acerca da suposta irregularidade de
“empregos comissionados sem fun¢do de direcdo, chefia e assessoramento” ¢ de
“auséncia de fixacdo das atribuicées e dos requisitos para investidura dos empregos
publicos comissionados de recrutamento amplo”, pois tais questdes ndo invalidam as
contratagdes realizadas nas representagdes ora analisadas em atendimento ao regime juridico
(hibrido) que disciplina as empresas estatais que atuam na atividade econdémica. De qualquer
maneira, entendo que a MGS deve atentar para a correta utilizacdo semantica das fungdes
exercidas pelos empregados (indevidamente denominadas de “cargo em comissdo”) nas
diversas contratagdes firmadas com entes publicos.

Dando continuidade, quanto aos apontamentos de ‘“violagdo aos pressupostos legais
reconhecidos no acordo celebrado com o Ministério Publico do Trabalho e com o
Ministério Publico Estadual em 01/09/2000, nos autos da Acao Civil Publica
n. 1031/2000, que tramitou perante a 21* Vara do Trabalho de Belo Horizonte” e de
“desvio de funcido” (apontamento presente nos autos das representacdes n. 1058554,
1058565, 1058570, 1058573, 1058574, 1058597, 1058598, 1058599, 1058600, 1058601,
1058602, 1058605, 1058606, 1058611, 1058613 e 1058620), entendo que a Coordenadoria de
Fiscalizagao de Atos de Admissdao, em seu relatério técnico (Peca 11 do SGAP), afastou tais
irregularidades por entender que este Tribunal de Contas ¢ incompetente para decidir sobre
achados incidentes na esfera da Justica do Trabalho. Assim, desde ja, adoto a manifestagdo
apresentada pela referida Unidade Técnica como o fundamento desta decisdo, fazendo uso, in
casu, da intitulada motivacao per relationem.
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A doutrinadora Raquel Carvalho, no artigo “A Lei 13.655/2018 e o dever de motivacao pela
Administracdo Piblica na LINDB”?*, teceu algumas consideragdes sobre a motivagio aliunde
ou per relationem, nos termos transcritos a seguir:

A doutrina vem proclamando a viabilidade de um ato administrativo fundar-se em
ponderacdes faticas e juridicas de outro, como pareceres, informagdes técnicas ou mesmo
decisOes anteriores, o que se denomina “Motivacao aliunde”:

“A motivagdo aliunde ¢ permitida facultativa e subsidiariamente. Consiste na adesdo ou
concordancia ao fundamento de pareceres, decisdes, informag¢des ou propostas, adotada
no ato administrativo por referéncia expressa e considerada como seu integrante (...). Ela
¢ prestigiada pela jurisprudéncia. A motivagdo explicita e suficiente ¢ adimplido pela
residéncia da justificativa deciséria exteriorizada no ato anterior e a promocdo da
remissdo expressa na decisdo numa operagio de contextualidade artificial.”?’

A respeito da regularidade da “motivacdo aliunde”, o STF ja elucidou que, se se identifica
motivagao suficiente no ato administrativo, mesmo com remissdo aos fundamentos de um
parecer elaborado por orgdo colegiado técnico ou autoridade de menor hierarquia,
inadmissivel falar-se em vicio, posto que eficiente a fundamentacdo indicada,
viabilizando o controle posterior?®. Também o STJ j4 assentou que, se a autoridade acolhe
o relatério de uma comissdo, devidamente fundamentado, encontra-se atendida a
exigéncia de motivacdo. No entanto, adverte para a necessidade de aduzir fundamentacao
propria, se ha discordancia em relagio as razdes apresentadas anteriormente®”.

No ambito deste Tribunal, na Representacdo n. 1.058.8832%, o Relator, Conselheiro José Alves
Viana, ao se valer da motivagdo per relationem na fundamentacao de seu voto, a conceituou
como:

Motivagdo per relationem se caracteriza pela remissdo que o ato judicial expressamente
faz a outras manifestagdes ou pegas processuais existentes nos autos, mesmo as
produzidas pelas partes, pelo Ministério Publico ou por autoridades publicas, cujo teor
indique os fundamentos de fato ¢ ou de direito que justifiquem a decisdo emanada do
Poder Judiciario. Precedente: MS 25.936-ED, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em
136-2007, Plenario, DJE de 18-9-2009%.

O art. 50, § 1°, da Lei Federal n. 9.784/1999, que regula o processo administrativo no ambito
da administragdo publica federal, permite expressamente a motivacdo aliunde ou per
relationem ao dispor: “A motivacdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo consistir
em declaracio de concordancia com fundamentos de anteriores pareceres, informacoes,
decisdes ou propostas, que, neste caso, serio parte integrante do ato”. (Grifo meu)

24 Disponivel em http://raquelcarvalho.com.br/2018/08/12/a-lei-13-655-2018-e-0-dever-de-motivacao-pela-

administracao-publica-na-lindb/. Publicagdo em agosto de 2018. Acesso em 24/3/2020.

25 Wallace Paiva Martins Junior in Tratado de Direito Administrativo. v. I. coord. Maria Sylvia Zanella di Pietro.
Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, p. 470.

26 MS n. 25.518-DF, rel. Min. Sepulveda Pertence, Pleno do STF, DJU de 10.08.2006, p. 20

27 MS n. 10.470-DF, rel. Min. Arnaldo Esteves de Lima, 3* Secdo do STJ, DJU de 18.06.2007, p. 242

28 Representagdo n. 1.058.883, Relator Conselheiro José Alves Viana, Primeira Cimara, sessdo de 10/3/2020.

2 Fonte: http://junior-dpj.blogspot.com.br/2011/11/tecnica-da-motivacao-perrelationem.html
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Acrescento que, embora ndo exista previsao expressa na Lei Estadual n. 14.184/2002, que
dispoe sobre o processo administrativo no ambito da administragao publica estadual de Minas
Gerais, da motivacao aliunde ou per relationem, € possivel a sua utilizacdo nas decisdes
proferidas por este Tribunal, uma vez que constitui instituto admitido pela doutrina, pelo
Poder Judiciario e pela propria jurisprudéncia deste Tribunal.

Diante do acima narrado, adotando como razoes de decidir a fundamentacao desenvolvida no
relatorio técnico constante na Peca 11 do SGAP, reconhego que este Tribunal ¢ incompetente
para analisar e decidir sobre a “violacdo aos pressupostos legais reconhecidos no acordo
celebrado com o Ministério Publico do Trabalho e com o Ministério Publico Estadual
em 01/09/2000, nos autos da Ac¢ao Civil Publica n. 1031/2000, que tramitou perante a 21*
Vara do Trabalho de Belo Horizonte” ¢ o “desvio de fun¢iao” dos contratos firmados entre
a MGS e as diversas entidades publicas estadual e municipais, ipsis litteris:

Considerando que o presente apontamento versa sobre a suposta “violacdo aos
pressupostos legais reconhecidos no acordo celebrado com o Ministério Publico do
Trabalho e com o Ministério Publico Estadual em 01/09/2000”, necessaria se faz a analise
do contetdo do referido ajuste (fls. 330/334).

Inicialmente, observa-se que, em suas referidas clausulas, j4 ha previsdo de multa para o
caso de descumprimento de seus termos. Inclusive, no § 1° da clausula 5%, consta previsao
expressa de multa para o caso de descumprimento da clausula 1%, que trata da obrigacao
da MGS de nao contratar qualquer empregado em desacordo com o artigo 37, inciso II, da
Carta Magna.

Ademais, na clausula 7%, consta, in verbis, que:

Havendo comunicac¢do de descumprimento do ajuste, a MGS serd intimada
para, no prazo de 15 (quinze) dias, demonstrar a insubsisténcia da dentncia.
Apbs, sera ouvido o Ministério Publico do Trabalho, decidindo entdo, o
Juizo Trabalhista se houve ou ndo descumprimento do acordo. Caso
positivo, impord a MGS multa cabivel e a intimard para proceder o
respectivo recolhimento no prazo de 10 dias, sob pena de execugdo, nos
termos da clausula 6°

Em manifestagdo nos autos, a MGS, por intermédio de seu procurador, Hélter Vergosa
Morato, apresentou esclarecimentos acerca da presente Representacdo oferecida pelo
Ministério Piblico de Contas (fls. 716/726). E no que tange a este apontamento
especifico, ora em analise, afirmou que:

[...] o proprio Ministério Publico do Trabalho, 6rgdo competente para sua
fiscalizacdo do ajuste, entende que o termo ndo contempla detalhamento
sobre as hipdteses de contratagdo por recrutamento amplo, pelo que vem
desenvolvendo tratativas com a MGS para aditamento ao termo, visando
elucidar a questdo e firmar melhor posicionamento sobre o tema, conforme
atas de audi€ncia anexas ¢ minuta de acordo proposta.

Com efeito, na minuta apresentada pelo Ministério Publico do Trabalho de
Termo Aditivo ao Acordo Judicial em referéncia, foram propostos
esclarecimentos sobre a situacdo dos empregos de recrutamento amplo na
MGS, com reconhecimento inclusive da possibilidade de sua adogdo tanto na
sede quanto nas frentes de servico.
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Concluindo, se o Ministério Publico do Trabalho, 6rgdo competente para
fiscalizagdo da execucdo do acordo, entende que a matéria cabe
esclarecimentos ¢ aditamento, ndo ha que se falar em descumprimento da
avenca judicial, devendo ser julgadas improcedentes as representacdes.

E, ainda, a MGS anexou aos autos, a fl. 797, a ata da audiéncia realizada em 26/02/2019,
na Procuradoria Regional do Trabalho da 3* Regido, sob a presidéncia da Procuradora do
Trabalho Elaine Noronha Nassif. Da referida ata, destaca-se o seguinte trecho:

O PP 3810.2018 — Procedimento que investiga a denuncia feita pelo
MPC/MG, de que os motoristas dos Conselheiros daquele Tribunal ndo sao
concursados, o que violaria o acordo judicial acompanhado no PAJ 16.2000.

Nesta assentada foi entregue uma minuta de acordo aditivo que contemple
hipoteses de cargos em comissdo. A situacdo do atendimento personalizado e
de confianga para agentes publicos visados por suas ac¢des pode se justificar,
0 que esta sendo objeto de estudos para um melhor posicionamento sobre o
tema.

Em audiéncia realizada concomitantemente a anterior, conforme ata a fl. 835, também na
Procuradoria Regional do Trabalho da 3* Regido, referente ao PAJ n. 16.2000, acerca do
cumprimento do acordo celebrado na ACP de autos n. 0103100-02.2000.5.03.0021,
salientou-se que “ndao h4 uma normativa sobre a contratagdo dos cargos comissionados,
de modo que a procuradora oficiante ofereceu uma primeira minuta de aditivo ao acordo
para contemplar esta situacdo”. E ainda, que “a minuta estard em discussao entre MGS,
MPT e MPMG at¢ o dia 20/03/2019; a minuta resultante dos acréscimos sera compilada e
enviada para os participes até o dia 26/03/2019, quando podera a MGS apresentar ao seu
Conselho de Administragdo”. Na oportunidade, foi marcada nova assentada para o dia
09/04/2019.

Em tal ocasido, na audiéncia do dia 09/04/2019, conforme ata a fl. 798, “apds discutidos
os termos do acordo, a Procuradora Oficiante informou que prefere aguardar a resposta
do TCE para uma nova assentada, para a qual j& ficam todos cientes, a se realizar no dia 9
de maio de 2019 as 13:30 horas”. Ndo consta, contudo, dos presentes autos, a ata da
referida audiéncia designada para o dia 09/05/2019.

[.]

Importante ressaltar que o proprio Ministério Publico de Contas, na Portaria n. 01
de 17 de janeiro de 2018 (DOC 18/01/2018), que instaurou o Inquérito Civil n.
001.2018.854 (visando a apurar eventuais ilegalidades praticadas pela empresa
publica MGS e pelos seus contratantes), citou decisio desta Corte de Contas,
exarada no processo n. 696103, na qual o Relator afirmou que “|[...] este Tribunal de
Contas nao detém competéncia para a fiscalizacio de cumprimento de acordo
judicial firmado sob a responsabilidade do Ministério Publico do Trabalho [...]”.
Além disso, consta da referida portaria o seguinte trecho da supramencionada
decisio:

1. Violagdo a regra do art. 37, II, da Constituigdo da Republica, pela
admissdo de empregados sem concurso publico e questoes dela decorrentes;

[...]. Quanto ao primeiro ponto, observo que toda a questdo das contratacdes
sem concurso publico foi objeto de acordo judicial entre a MGS ¢ o
Ministério Publico do Trabalho, o qual foi devidamente homologado pela
Justica do Trabalho, conforme decisdo de fl. 77 do Anexo 01.
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[...]. Por tal razdo, entendo que, nesse ponto especifico, nio ha nada a
ser apreciado por esta Corte de Contas, na medida em que nos
instrumentos de fls. 69/73 e 74/76, do Anexo 01, ja estdo previstas todas
as medidas a serem adotadas pela MGS, com vistas a regularizacio do
seu quadro de funcionarios e observincia as regras constitucionais para
a contratacio de mao de obra por empresa estatal, inclusive com a
previsdo de penalidades para o caso de descumprimento (vide clausula
10* e 11, fl. 75 do Anexo 01) (grifei)

Por todo o exposto, tendo em vista (i) a previsao, contida no proprio acordo, da aplicagdo
de multas para o caso de descumprimento de alguma de suas clausulas; (ii) a clausula 7*
do acordo, pela qual se estabelece que a multa serd aplicada apods oitiva do Ministério
Publico do Trabalho e decisdo do Juizo Trabalhista; (iii) a tramitagdo do PAJ n. 16.2000
na Procuradoria Regional do Trabalho da 3* Regido, procedimento destinado ao
acompanhamento do cumprimento do acordo celebrado entre MGS/MPT/MPMG, com
ultima movimentagdo processual em 03/07/2019, conforme consulta ao site da
Procuradoria; e, ainda, (iv) o precedente firmado por esta Corte de Contas, no processo n.
696103, segundo o qual, “diante da previsdo de penalidades no proprio instrumento de
transacdo, eventual aplicacdo de multa por esta Corte ensejaria nitido bis in idem”, esta
Unidade Técnica se manifesta pela incompeténcia desta Corte de Contas para
analisar o (des) cumprimento do referido acordo celebrado entre o Ministério
Publico do Trabalho e a MGS. (grifei)

[.]

Nas tabelas constantes das representagdes, consta a indicagdo de diversos empregados
contratados pela MGS para cargos determinados, porém supostamente exercendo fungdes
distintas no 6rgdo ou na entidade na qual o empregado foi alocado em meio ao contrato
de prestagdo de servigos.

[.]

Prefacialmente, antes de se adentrar a analise dos pontos trazidos pelo Representante e
pela MGS, impde-se algumas consideracdes preliminares. Nesse sentido, destaca-se,
embora a jurisdi¢do seja una, o seu exercicio — competéncia — ocorre por meio de uma
divisio de fungbes entre diversos Orgdos, cujo regramento encontra-se
constitucionalmente estabelecido. Portanto, a competéncia pode ser entendida como os
limites da atuagdo de um 6rgdo. Nao se pode atuar caso a competéncia ndo seja prevista,
até mesmo porque, em se tratando da Administragdo Publica, toda competéncia deve estar
prevista em lei, em convergéncia com o principio da legalidade, que revela que aquela so6
pode agir quando a lei autoriza.

Analisando-se tanto as Constitui¢des Federal e Estadual Mineira, quanto a Lei Organica
desta Corte, ndo se identifica em qual competéncia nas normas arroladas poderia o
TCE/MG apoiar-se para analisar a presente irregularidade.

Em todos os autos em que o Representante alegou a irregularidade desvio de funcgéo,
nota-se a relagdo de terceirizagdo com a empresa interposta MGS — pessoa juridica de
direito privado que, de fato, ¢ a responsavel pela contratacdo dos empregados. “Por ser
empresa publica com personalidade juridica de direito privado, os empregados publicos
da MGS sd3o regidos pelo regime celetista”, conforme informado pelo proprio
Representante. Logo, essa relacdo ¢ evidentemente trabalhista (regime celetista).

Deve ficar claro que, no contrato de terceirizagdo de servigos, ha uma duplicidade de
vinculos: o primeiro se estabelece entre a MGS e seus empregados e ¢ uma relagao
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tipicamente privada, a qual se aplicam as normas do Direito Civil e Direito do Trabalho;
ja o segundo vinculo ¢ formado entre a MGS e o 6rgao publico contratante, cuidando-se
de relagdo estabelecida por meio de um contrato administrativo, regido por normas de
Direito Administrativo.

Nesse viés, quando se trata da primeira relagdo, o TCE/MG nio teria — dentro de seu
leque de fungdes instituidas pelas Constituicdes Federal e Estadual, pela Lei Organica e
pelo Regimento Interno desta Corte de Contas — competéncia para tanto. Ja em relagdo a
segunda relacdo, referente ao contrato administrativo, o TCE/MG seria competente para
analisar sua legalidade; porém, eventual impropriedade do desvio de func¢do ndo se situa
nesta relagdo, € sim, na primeira, de carater trabalhista, configurada entre empregado e
empregador.

Ainda no tocante a analise da competéncia, € preciso destacar que o exame caso a caso de
cada empregado da MGS ultrapassa as fungdes legalmente previstas para este Tribunal,
pois estar-se-ia averiguando o direito individual de cada um deles.

Ademais, observe-se o que dispde o artigo 114, I, da Carta Magna:

Compete a Justica do Trabalho processar e julgar as agdes oriundas da
relagdo de trabalho, abrangidos os entes de direito publico externo e da
administra¢do publica direta e indireta da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.

Considerando tal disposi¢cdo, o Supremo Tribunal Federal tem firme entendimento no
sentido de que:

(...) compete a Justi¢a do Trabalho dirimir as controvérsias instauradas entre
pessoas juridicas de direito privado integrantes da administra¢do indireta e
seus empregados, cuja relacdo é regida pela CLT, compreendendo, inclusive,
a fase pré-contratual. (RE 1015362-AgR, Rel. Min. Edson Fachin. Data da
sessao: 12/05/2017; DJe: 29/05/2017).

No mesmo sentido, no ambito do Recurso de Revista n. 0000040-76.2010.5.03.0016, em
que o Estado de Minas Gerais ¢ a MGS figuram como partes, o Tribunal Superior do
Trabalho (TST) salientou que a Corte de origem afastou, corretamente, a preliminar de
incompeténcia da Justi¢a Trabalhista, mediante os seguintes fundamentos:

Nesse passo, ndo se pode olvidar o fato de que a MGS, Empresa Publica,
tem como objetivo a exploragdo de atividade econdmica e se sujeita ao
regime juridico proprio de empresas de natureza privada (artigo 173, §1°, 1I),
pelo que seus colaboradores, dentre os quais o reclamante, ndo se submetem
ao Regime Juridico Unico (servidor publico estatutario), mas as normas
celetistas, condi¢do de que exsurge clara a competéncia da Justica de
Trabalho para processar ¢ julgar o presente feito. Conforme se depreende do
artigo 114, inciso I da Constituicdo da Republica, a Justica do Trabalho ¢
competente para o exame e julgamento das causas oriundas de relagdo de
trabalho mantida entre empregado publico (servidor publico celetista) e
entidade da Administracdo Publica direta ou indireta, uma vez que tal
relacdo, diferentemente do que ocorre no caso do servidor publico
estatutdrio, ¢ regida pela Consolidagdo das Leis do Trabalho, ndo detendo
carater administrativo. (RR-40-76.2010.5.03.0016. Primeira Turma. Rel.
Min. Hugo Carlos Scheuermann. DEJT: 21/08/2015)
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Apesar da clara competéncia da Justica Trabalhista para a analise do desvio de funcédo de
empregados publicos, o Representante cita que:

[...] o desvio de fungdo enseja o direito a equiparacdo salarial por aplicagdo
do principio da isonomia e, consequentemente, pode acarretar dano ao erario
na medida que as fungdes exercidas pelo empregado publico correspondam a
emprego com remuneragdo superior aquele efetivamente contratado. Dai o
interesse publico do Ministério Publico de Contas de impedir que tal conduta
se concretize ou permaneca.

Entretanto, ndo ha sentido em se imputar um dano ao erario presumido. Uma vez
que, para a configuracio de eventual prejuizo ao erario, imperiosas se fazem a
prova inequivoca do dano, a sua quantificacao e a identificacio dos responsaveis. No
caso em analise, ndo ha como pressupor referido dano sem que a caracterizacio do
desvio de funcio e o eventual direito a diferencas salariais sejam apreciados pela
Justica Trabalhista. Isso ndo quer dizer, contudo, que as partes contratantes se
eximam da responsabilidade quanto a fiscalizacdo da execucdo de seus contratos,
conforme suas clausulas e preceitos legais. (grifei)

Por todo o exposto, conclui esta Unidade Técnica que a andlise do presente
apontamento nao se insere nas competéncias desta Corte de Contas, tendo em vista
tratar-se de matéria trabalhista. Resta prejudicada, portanto, a analise meritéria
acerca dos fundamentos apresentados nas representacdoes e nas manifestacoes
oferecidas pela representada no que tange a apreciacdo da irregularidade apontada.
(grifei)

No mesmo sentido, a MGS, em sua manifestagdo as fls. 717/426 (Pe¢ca 16 do SGAP), alegou
em relacdo aos referidos apontamentos:

No que tange as alegagdes de desvio de fungdo apontadas em algumas das representacdes,
constata-se que se trata de matéria tipicamente trabalhista e de carater individual, pelo
que carece de interesse e legitimidade do Ministério Publico de Contas e até mesmo do
Ministério Publico do Trabalho, pois sdo interesses tipicamente individuais, sendo que o
Ministério Publico deve atuar no interesse coletivo /ato sensu, onde existe repercussao
social significativa.

[.]

Neste contexto, a matéria relativa a desvio de fungdo apontada de forma esporadica e
individual em algumas representagdes ndo merece atuagdo do Ministério Publico devido a
auséncia de interesse coletivo, bem como carece de elementos concretos que justifiquem
o recebimento das representagoes.

Mutatis mutandis, na Sessdao da Segunda Camara de 10/10/2019, o Conselheiro Substituto
Victor Meyer assim se pronunciou sobre a incompeténcia do Tribunal de Contas para dirimir
direitos individuais homogéneos — similar a presente discussdo sobre desvio de fungdo,
verbis:

Refletindo apés a manifestacio da defesa, percebo que o objeto versado nos autos,
de fato, ndo se adequa ao conceito de ato concreto de gestio de receita ou despesa
publicas a ser submetido a anilise deste 6rgao de controle externo, tampouco se
trata de ato de concessao de aposentadoria a ser registrado, de modo que nio
vislumbro nas denuincias a existéncia de elementos que justifiquem qualquer a¢ao de
controle por este Tribunal, nio merecendo prosseguimento, portanto, as dentincias
ora analisadas. (grifei)
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Em verdade, em ambos os casos, o denunciante, entidade sindical, defende direito
individual homogéneo dos servidores publicos que congrega, nio se tratando de
matéria afeta a preservaciio do interesse publico. (grifei)

Friso que a competéncia constitucional dos tribunais de contas para registrar atos de
pessoal (art. 71, IIl, da CF) compreende apenas atos que admitem servidores ou
concedem beneficios previdenciarios, ou seja, atos que concedem ou ampliam direitos,
constituindo obrigagdes para o ente publico. Nao contempla atos de indeferimento.

Entender de forma diversa implica reconhecer a competéncia do Tribunal para
apreciar em sede de dentincia toda sorte de inconformismos de quaisquer servidores
quanto a pleitos negados pela administracdo, o que, a toda evidéncia, tem grave
potencial para sobrecarregar esta Corte e desvia-la de sua finalidade constitucional.
(grifei)

Isso nao significa que os interesses dos denunciantes neste processo nio sejam
legitimos ou que ndo merecam tutela. Ha, contudo, instrumentos e foros proprios
para veicular tais pretensdes no ambito do Poder Judiciario. (grifei)

Nesse sentido, conforme afirmei no julgamento do agravo 1072560, ndo cabe ao Tribunal
de Contas tutelar interesses privados, ainda que tenham sido prejudicados por ilegalidades
praticadas por agentes publicos. Nao ¢ toda conduta irregular de agentes publicos que
enseja a atuacdo do Tribunal, mas apenas aquelas que causem prejuizo ao erario ou a
algum outro interesse publico, sob pena de transformar a Corte de Contas em instancia
recursal dos diversos orgaos e entidades da administracao publica estadual e municipal.

Esse entendimento foi aplicado pelo Tribunal Pleno em recente decisdo proferida no
ambito do ja citado agravo 1072560. Ainda nessa linha, vale transcrever, com destaque,
alguns julgados desta Corte e do Tribunal de Contas da Unido — TCU:

DENUNCIA. PREFEITURA MUNICIPAL. LICITACAO. AQUISICAO
DE RACOES PARA CAES. SUPOSTAS IRREGULARIDADES NA
CONDUCAO DO CERTAME. CLASSIFICACAO INDEVIDA DE
LICITANTES. TUTELA DE DIREITO INDIVIDUAL. INCOMPETENCIA
DAS CORTES DE CONTAS. AUSENTE PRESSUPOSTO BASICO AO
DESENVOLVIMENTO DO PROCESSO VALIDO. AUSENCIA DE
RELEVANCIA, MATERIALIDADE E RISCO. EXTINCAO DOS AUTOS
SEM RESOLUCAO DE MERITO. ARQUIVAMENTO.

1. Nao compete aos Tribunais de Contas a tutela de direito individual,
mas sim ao Judiciario. (...) (TCEMG — Dentincia 987559, rel. Conselheiro
José Viana, 18/11/2016) (grifo no original)

DENUNCIA. PREFEITURA MUNICIPAL. LICITACAO. PREGAO.
INABILITACAO INDEVIDA DA DENUNCIANTE. FAVORECIMENTO.
AUSENCIA DE DOCUMENTACAO COMPROBATARIA. TUTELA DE
DIREITO INDIVIDUAL. INCOMPETENCIA DAS CORTES DE
CONTAS. COMPETENCIA DO JUDICIARIO. PNEUS DE PRIMEIRA
LINHA. SUBJETIVIDADE DA EXPRESSAO. DIVERGENCIA
JURISPRUDENCIAL. NAO COMPROMETIMENTO DO JULGAMENTO
OBJETIVO. AUSENCIA DE MATERIALIDADE, RELEVANCIA E
RISCO. AUSENCIA DE PRESSUPOSTOS DE CONSTITUICAO E DE
DESENVOLVIMENTO VALIDO E REGULAR DO PROCESSO. NAO
PROSSEGUIMENTO DA FISCALIZACAO. EXTINCAO DOS AUTOS
SEM RESOLUCAO DE MERITO. RECOMENDACAO.
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1. E defeso a Corte de Contas valer-se de poder de jurisdi¢io quando
existe conflito entre interesses de ordem subjetiva, devendo o
interessado recorrer as vias judiciais. (...) (TCEMG — Denuncia 1024302,
rel. Conselheiro José Alves Viana, 31/01/2019) (grifo no original)

As faculdades de denunciar e de representar ao TCU nio visam a tutela
de interesses particulares, de forma a propiciar a revisdo de atos
administrativos pelo Tribunal quando ndo ficar evidenciada a
preponderancia de interesse publico. (TCU — Acorddo 554/2018 — Primeira
Cémara) (grifo no original)

Os processos de controle externo, em especial as representacdes, siao
direcionados a preservacao do interesse publico, e nao a tutela de
direitos subjetivos de terceiros ou do representante. (TCU — Acordio
8203/2011 — Segunda Camara) (grifo no original)

A representagdo tem a finalidade de trazer ao conhecimento do TCU matéria
de sua jurisdicao, sempre buscando, primordialmente, a defesa do interesse
publico. A rigor, tal como ocorre em processos de dentincia, o autor da
representacdo nao deve agir para obter beneficio pessoal de nenhuma
espécie e sim para submeter determinados fatos que supostamente
representam irregularidades ocasionadoras de prejuizo ao eririo ou
afrontam a legalidade. (TCU — Acorddo 10060/2011 — Primeira Camara)
(grifo no original)

Desta forma, tendo em vista que o Tribunal ndo ¢ instancia recursal para fins de analise
de pedidos de contagem de tempo de servidor publico quando ha o indeferimento pela
administracdo publica e que o objeto dos autos nio se refere a matéria de competéncia
desta Corte, mas sim a interesses de ordem subjetiva, devem-se encerrar os
presentes processos, sem resolucio de mérito, por auséncia de pressupostos de
constituicio e desenvolvimento valido e regular. (grifei)

Por fim, diante da conclusdo que se propoe, ficam prejudicados os pedidos formulados
pelo Parquet.

Por conseguinte, entendo que, em consonancia com a Unidade Técnica, refoge a competéncia
este Tribunal a anélise dos itens relacionados com o “acordo celebrado com o Ministério
Publico do Trabalho e com o Ministério Publico Estadual em 01/09/2000, nos autos da
Acao Civil Publica n. 1031/2000, que tramitou perante a 21* Vara do Trabalho de Belo
Horizonte” ¢ o “desvio de fun¢io”; assim, julgo improcedente os referidos apontamentos.

Finalmente, chegamos ao ultimo item apontado pelo Ministério Piblico de Contas, qual seja,
“empregados publicos da MGS ocupando cargos na Secretaria de Estado de Saude em
detrimento de candidatos aprovados em concurso publico — Edital n. 02/2014
(apontamento presente nos autos da Representacao n. 1058570)”

Quanto a este apontamento, o Parquet de Contas alega que “ao analisar as informagdes
prestadas pela SES no ambito do Inquérito Civil n. 001.2018.854, verificou-se a existéncia de
empregados publicos da MGS prestando servigos no referido 6rgdo em atividades equivalente
aqueles constantes do Edital n. 02/2014. Dentre elas destaca-se a fun¢do de farmacéutico,
atividade especifica da area da satde (atividade fim da SES)”.

Continua o 6rgdo ministerial aduzindo que:
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a vigéncia do referido concurso se encerrara em 14.02.2019 e até o presente momento
foram realizadas apenas 412 nomeacgdes” e que “a grande maioria das denuncias relata a
existéncia de contratacdo de empregados da MGS para alocagdo em fungdes na area fim
da Secretaria de Estado de Satde em detrimento dos aprovados no citado concurso
publico.

Analisando a Representacao n. 1058570, entendo que nao restou devidamente evidenciada a
sobreposi¢do das funcdes exercidas pelos empregados da MGS em relacao as atribuigdes dos
cargos efetivos da Secretaria Estadual de Satde.

Em que pese os indicios apontados pelo Ministério Publico de Contas, entendo que, na linha
desenvolvida pelo Conselheiro Licurgo Mour?o, nos autos da Representagio n. 876249

a despeito de toda a andlise aqui efetuada, uma verdadeira verificacdo da legalidade das
terceirizagdes em questdo dependeria de uma inspecdo para verificagdo da verdadeira
natureza das atividades desenvolvidas pelos funciondrios da MGS, se coincidem com
aquelas previstas no plano de cargos e salarios da SES ou se apenas formalmente se
sobrepoem aquelas.

Continua, o eminente Conselheiro, verbis:

Além disso, outros elementos estdo em jogo na verificagdo da legalidade de contratos de
terceirizagdo. Como destaca a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, “¢ ilegal a
terceirizagdo caso verificada a existéncia de subordinacdo e pessoalidade dos
terceirizados em relagdo a contratante” (Acoérdao 3294/2011 — Plenario) ou, em outras
palavras, “a Administracdo deve evitar a configuracdo de relagdes profissionais com o0s
empregados da empresa terceirizadora de mao de obra que impliquem pessoalidade,
subordinagao juridica ou desvio de fun¢do” (Acorddo 2353/2009 — Plenario).

Assim, na Representagdo n. 1058570, em virtude da auséncia de evidenciagdo da ilegalidade
do exercicio dos empregados terceirizados em funcdes atribuidas aos cargos efetivos
organizados na Secretaria de Estado da Satde e da necessidade de maior dilagdo probatoria,
entendo, nos termos no artigo 142 do Regimento Interno, que a referida representacdo pode
ser desapensada das demais e prosseguir até ulterior decisdo final, exclusivamente quanto a
este item de apreciacio (“empregados publicos da MGS ocupando cargos na Secretaria
de Estado de Satide em detrimento de candidatos aprovados em concurso publico —
Edital n. 02/2014”), uma vez que os demais apontamentos ja estio sendo objeto de
apreciacio neste voto.

IL.5. Consideracoes Finais

Em relagdo a presente Representagdo, o Conselheiro Claudio Terrdo pugnou, considerando as
especificidades do caso concreto, a aplicacdo do artigo 22, § 2° da Lei de Introducao as
Normas do Direito Brasileiro — LINDB que assim enuncia: “na interpretacdo de normas sobre
gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as
exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados. [...]
§ 2° Na aplicacdo de sangdes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infracdo

30 Primeira Camara — 112 Sessdo Ordinaria — 08/05/2018
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cometida, os danos que dela provierem para a administragdo publica, as circunstancias
agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente”.

Assim assevera o Conselheiro em sua manifestagao prévia as fls. 884/892 (Peca 16 do
SGAP), verbis:

Sobrelevam-se, no entanto, algumas particularidades do caso concreto que devem ser
adequadamente tratadas pelo estado. Isso porque ndo se pode fechar os olhos a realidade
do mercado, na qual tem-se verificado a necessidade de mitigagdo da propria regra da
inexisténcia de pessoalidade e da subordinagdo, sem que isso signifique contratacdo por
interposta pessoa. Com efeito, ha situacdes em que a relacdo de confianga entre o
contratante e as pessoas que lhe prestam servigos ¢ fundamental ao liame contratual, tais
como ocorre com 0s motoristas executivos, seja no ambiente publico ou privado.

Deveras, os motoristas executivos sao alocados pela empresa prestadoras de servicos
para laborarem diretamente junto as autoridades publicas, tal como ocorre neste
Corte com os conselheiros, conselheiros-substitutos e procuradores do MPC. Com
efeito, encontram-se em intimo contato com a rotina e agenda de referidas
autoridades, com seu endereco residencial, com seus familiares e com outras
autoridades. E, por isso, tétm acesso a conhecimento, ainda que contingente, de
informacées sensiveis relacionadas tanto ao exercicio de fun¢des publicas quanto a
vida privada das autoridades que as exercem. Dessa forma, percebe-se que a relacio
de confianca entre o motorista executivo e a autoridade a quem presta servico
mostra-se fundamental 2 adequada consecucio do servico, notadamente quanto a
garantia da seguranca pessoal da autoridade, do que decorre, em ultima analise, a
seguranca institucional do érgio e a idoneidade das informacées sensiveis do Estado.
A confianca — e, portanto, a pessoalidade — ¢ intrinseca a natureza do servico
prestado pelo motorista executivo. (grifei)

[.]

Destarte, como hipétese excepcionalissima, resta admitir a possibilidade de terceirizacdo
agregada da mitigacdo da regra da pessoalidade como alternativa que se impde a direta
violagdo da Constituicdo da Republica ou a flagrante ilegalidade — reconhecida inclusive
pela procuradora do MPT — uma vez que as autoridades publicas passariam a submeter-
se, a contrario senso, a situagdo de possivel vulnerabilidade de sua independéncia
funcional, caso o servico de motorista executivo fosse contratado e prestado sem
fundamental relacdo de confianga com os tomadores de servigo.

Nao se pode olvidar, além do mais, que o art. 22, §2°, da Lei de Introducao as Normas do
Direito Brasileiro — LINDB estabelece que “em decis@o sobre a regularidade de conduta
ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, serdo consideradas
as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a a¢do do
agente”. Trata-se da consagracdo da for¢a normativa dos fatos, expressdo cunhada por
Gerog Jellinek para reconhecimento de que, na experiéncia juridica, as relagdes reais
precedem as normas produzidas para regula-las. Em outras palavras, a LINDB veio a
positivar uma obviedade: a de que a analise sobre a licitude da conduta do gestor
publico deve ter como parametro o contexto fatico do agente.

Assim impossivel reputar-se irregular ou mesmo sancionar ato de gestio praticado
em cenario que niao fornecia qualquer outra alternativa, pois, como visto, a
realizacdo de concurso publico nio resolveria o problema e nio se encontravam
presentes as hipdoteses autorizativas da criacdo de cargo em comissio. Por outro lado,
0 proposito de garantir a seguranca e a independéncia funcional das autoridades deste

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposigdes contidas na Medida Proviséria 2200-2/2001, na Resolugdo n.02/2012 e na Decisdo Normative
n.05/2013. Os normativos mencionados e a validade das assinaturas poderao ser verificados no endereco www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 2380367



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
TCEm Processo 1047886 — Representagdo

Inteiro teor do acorddo— Pagina 52 de 54

Tribunal tornava precisa e urgente a adog¢ao de medida habil a satisfazer tais necessidades
administrativas; sendo certo, inclusive, que a solugdo adotada pela Presidéncia, a
excepcional terceirizagdo mediante pessoalidade, ndo discrepou da pratica das gestoes
anteriores, quando a terceirizagdo fora contratada através de empresas privadas.

Quando as disposi¢des da Lei 13.655/2018°!, colaciono o entendimento deste Plendrio nos
autos do Processo 1066559, Sessdo do dia 09/10/2019:

Na mesma esteira da preocupacdo doutrinaria com a melhor adequacao da lei a justica,
também o legislador brasileiro entendeu a necessidade de evolucdo normativa para o
alcance da melhor decisdo possivel para o caso concreto, como ¢ o caso da edigdo da Lei
n. 13.655/2018.

Para Marcal Justen Filho, as inovagdes trazidas pela Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro indicam a presenga de uma concepgao realista da atividade de aplicacao
do Direito, afirmando que “a dinamica da realidade € insuscetivel de previsdo antecipada,
pois nem o legislador nem a lei s@o oniscientes. Por isso, a aplicacdo de normas gerais e
abstratas envolve escolhas a serem realizadas pelo sujeito investido da competéncia
decisoéria”.

Pondera, ainda, o autor que “a finalidade buscada ¢é reduzir o subjetivismo e a
superficialidade de decisdes, impondo obrigatoriedade do efetivo exame das
circunstancias do caso concreto, tal como a avalia¢do das diversas alternativas sob um
prisma de proporcionalidade.” (BRASIL. Revista de Direito Administrativo — FGV.
JUSTEN FILHO, Margal. Art. 20 da Lindb — Dever de transparéncia, concretude e

proporcionalidade das decisdes publicas. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77648/74311. Acesso em 4.
Out. 2019.)

O direito moderno ndo mais comporta o pragmatismo da legalidade estrita. A alteragdo da
Lei de Introdugdo ao Codigo Civil pela Lei n. 13.655/2018 é o maior marco dessa
mudanga e teve como finalidade instituir normas que possam dar maior efetividade ao
principio da seguranga juridica, no que tange, principalmente, as matérias afetas ao direito
publico, para combater a utilizagdo de valores juridicos abstratos, limitando o uso de
expressoes genéricas e conceitos juridicos indeterminados, para evitar decisdes que ndo
facam a analise da realidade fatica no caso concreto.

[.]

Seguindo a mesma diretriz, o art. 22 estabelece que a interpretacio das normas
sobre gestdao publica deve considerar a realidade e os obstaculos enfrentados pelos
gestores, sem prejuizo dos direitos dos administrados. Mais uma vez, estabelece a
LINDB que o magistrado deve afastar-se do formalismo exacerbado, reduzir as
interpretacdes de mera legalidade, para que também sejam levadas em consideragao
as circunstincias faticas que influenciaram a conduta do gestor publico. [...] (grifei)

Deve-se, ainda, no caso em concreto, sopesar se era possivel exigir conduta diversa
do agente publico, cujos atos estido sob anailise, seja juridica, seja administrativa.
Vale aqui colacionar o ensinamento de Piero Calamandrei (CALAMANDREI, Piero.

31 Inclui no Decreto-Lei n. 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro),
disposicdes sobre seguranga juridica e eficiéncia na criag@o e na aplicagdo do direito publico.
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Eles, os juizes, vistos por um advogado. Sao Paulo: Martins Fontes, 2000. p. 183): “Nao
basta que os magistrados conhegcam com perfeicdo as leis tais como escritas, sera
necessario que conhecam igualmente a sociedade em que estas leis devem viver.” (grifei)

Realmente, considerando todo o arcabougo fatico e as circunstancias que nortearam a
contratagdo da MGS por este Tribunal de motoristas executivos a conselheiros, conselheiros
substitutos e a procuradores do Ministério Publico de Contas, a justificativa aduzida pelo
gestor ¢ plenamente razodvel e devidamente justificada em face dos imperativos que a
referida contratacao exigia. Assim, entendo por afastar qualquer responsabilidade do gestor.

E mais, considerando as especificidades de cada representacdo, tenho convic¢do que as
contratacdes das MGS pelos diversos entes publicos estdo revestidas da presungdo de
legitimidade e de boa-f¢, o que enseja a extensdo dos efeitos do artigo 22, §2°, da LINDB ¢ a
elisdo da responsabilidade dos gestores publicos.

III - CONCLUSAO

Por todo o exposto, com base na fundamentagdo acima exposta e por entender regulares os
itens “a” (burla a regra constitucional do concurso publico), “b” (empregos comissionados
sem fun¢do de diregdo, chefia e assessoramento) e “c” (auséncia de fixacdo das atribuigdes e
dos requisitos para investidura dos empregos publicos comissionados de recrutamento amplo)
e pela incompeténcia deste Tribunal para deliberar sobre os itens “d” (violagdo aos
pressupostos legais reconhecidos no acordo celebrado com o Ministério Publico do Trabalho
e com o Ministério Publico Estadual em 01/09/2000, nos autos da Ag¢do Civil Publica n.
1031/2000, que tramitou perante a 21* Vara do Trabalho de Belo Horizonte) e “e” (desvio de
funcdo), julgo improcedente e determino o arquivamento de todas as representacoes,
com fulcro no paragrafo unico, do art. 305 c/c art. 311, ambos do Regimento Interno.

Quanto ao item “f” (“empregados publicos da MGS ocupando cargos na Secretaria de Estado
de Satde em detrimento de candidatos aprovados em concurso publico — Edital n. 02/2014”),
determino, com fulcro no art. 142 do Regimento Interno, o desapensamento da
Representagdo n. 1058570 e a mantenca da minha prevencdo como Relator, para
prosseguimento do feito até ulterior decisdo final, exclusivamente quanto a este item.

Recomendo ao gestor da empresa estatal Minas Gerais Administracdo e Servicos S.A.
(MGS) que atente para a correta utilizagdo semantica das fungdes exercidas pelos empregados
(indevidamente denominadas de “cargo em comissdo”) nas diversas contratacdes firmadas
com os entes publicos.

Intimem-se o representante, os representados, os procuradores e os interessados do inteiro teor
desta decisao.

Cumpridas as disposi¢des regimentais e certificado o transito em julgado, arquivem-se os
autos.

CONSELHEIRO WANDERLEY AVILA:

Com o Relator.
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CONSELHEIRO SEBASTIAO HELVECIO:

Acompanho na integra o voto condutor.

CONSELHEIRO JOSE ALVES VIANA:

Declaro a minha suspeic¢do, senhor Presidente.

CONSELHEIRO GILBERTO DINIZ:

Com o Relator.

CONSELHEIRO PRESIDENTE MAURI TORRES:
Vou votar para compor o quérum. Acompanho o Relator.

APROVADO O VOTO DO RELATOR, COM O IMPEDIMENTO DO CONSELHEIRO
JOSE ALVES VIANA E DO CONSELHEIRO CLAUDIO COUTO TERRAO.

(PRESENTE A SESSAO A PROCURADORA-GERAL ELKE ANDRADE SOARES DE
MOURA.)

d ok ok ok

rp/kl/SR
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