Sobre a inconstitucionalidade e a ilegalidade do Decreto Executivo n°
55.938/2010, que veda a participacao de cooperativas nas licitacoes realizadas no
ambito da administracio direta e indireta do Estado de Sao Paulo

Luis Fldvio Neto'
Doutorando e mestre em direito econémico, financeiro e tributdrio pela USP’
Especialista em Direito Tributdrio pelo IBET’
Pos-graduando em Contabilidade, controladoria e finang¢as — CEFIN pela FIPECAFI
Professor de Direito Tributario e Financeiro da USJT
Advogado socio do Escritorio INETOI Sociedade de Advogados

Luiz Gustavo Santana de Carvalho’
Mestre em direito tributario pela USP
Professor-monitor no curso de especializagdo “lato sensu” em direito tributario do IBET
Advogado e socio fundador do escritorio Carvalho e Messias Advogados (Maceio, AL)
Ex-Procurador Chefe Fiscal do Municipio de Maceio (AL)
Ex-Procurador Geral do Municipio de Marechal Deodoro (AL)
Graduado em direito pela UFAL’

1. O problema

Em meados de 2010, o governo paulista expediu o Decreto n® 55.938/2010, por meio do qual vedou
a participacao de cooperativas de servigos (cooperativas de trabalho) nas licitagdes realizadas no
ambito daquela administra¢do publica estadual, direta e indireta, in verbis:

Decreto n® 55.938, de 21 de junho de 2010

Veda a participagdo, em licitagoes, de cooperativas nos
casos que especifica e da providéncia correlata

ALBERTO GOLDMAN, Governador do Estado de Sdo Paulo, no uso de suas atribuigdes legais,
Considerando a necessidade de preservacdo dos direitos dos trabalhadores previstos na Constituigdo
Federal de 1988 ¢ na Consolidacdo das Leis do Trabalho - Decreto-Lei n° 5.452, de 1° de maio de
1943;

Considerando que o Superior Tribunal de Justica decidiu, nos autos do Recurso Especial n® 1.141.763-
RS, que pode ser vedada a participacdo de sociedades cooperativas em licitagdes de servigos que
exijam vinculo de subordinagdo; e

Considerando o decidido pelo Tribunal de Contas do Estado nos processos TC-010651/026/10, TC-
010820/026/10 e TC-11447/026/10,

DECRETA:

Artigo 1° - Fica vedada a participacdo de cooperativas nas licitagdes promovidas pela Administragido
direta e indireta do Estado de Séo Paulo quando, para a execug@o do objeto, for necessaria a prestagido
de trabalho de natureza ndo eventual, por pessoas fisicas, com relacdo de subordinagdo ou
dependéncia.

Paragrafo nico - Para os fins do disposto no “caput” deste artigo, ndo sdo passiveis de execucdo por
meio de cooperativas, dentre outros, os seguintes servigos:
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. limpeza, asseio, preservagao e conservagao;

. limpeza hospitalar;

. lavanderia, inclusive hospitalar;

. seguranca, vigilancia e portaria;

. recepgao;

. nutricao e alimentagao;

. copeiragem,;

. reprografia;

9. telefonia;

10. manutenc¢do de prédios, de equipamentos, de veiculos e de instalagdes;
11. motofrete e transporte sob regime de fretamento continuo;
12. motorista, com ou sem locagdo de veiculos;

13. digitagao;

14. secretariado e secretariado executivo;

15. manutengao e conservagdo de areas verdes.

OO DN bW —

Artigo 2° - As minutas-padrdo de editais e o Cadastro de Servigos Terceirizados - CADTERC deverao
ser adaptados ao disposto neste decreto.

Artigo 3° - A Corregedoria Geral da Administracdo fiscalizara o cumprimento do disposto neste
decreto.

Artigo 4° - Este decreto entra em vigor na data de sua publicacao.
Palécio dos Bandeirantes, 21 de junho de 2010
ALBERTO GOLDMAN

()

Publicado na Casa Civil, aos 21 de junho de 2010.

Com isto, a CGA (Corregedoria Geral da Administracdo) emitiu o seu Comunicado CGA n° 01, de
25/06/2010, recomendando aos 6rgdos integrantes da administragdo direita e indireta do Estado de
Sao Paulo ndo s6 aquela mesma vedagdo, mas também a ndo prorrogacdo dos contratos vigentes
quando firmados com cooperativas de trabalho, a adocao das seguintes medidas, in verbis:

Comunicado CGA n° 01/2010

A Corregedoria Geral da Administracdo, diante das atribuicdes de fiscalizagcdo conferidas pelo
Decreto n° 55.938, de 21/06/10, publicado em 22/06/2010, RECOMENDA aos 6rgaos integrantes da
Administragdo Direita e Indireta do Estado de Sdo Paulo a adocao das seguintes medidas:

1) Nos casos de licitagdes instauradas anteriormente ao dia 22/06/10, sem contrato assinado:

a. se as sessOes de abertura ainda ndo tiverem sido realizadas, os editais deverdo ser
modificados e republicados nos termos do Decreto n® 55.938/10, de modo a proibir a
participacdo de cooperativas;

b. se as sessdes de abertura ja tiverem sido realizadas e as propostas vencedoras tiverem
sido apresentadas por cooperativas, os certamos deverdo ser revogados por razdes de

interesse publico, nos termos do art. 49 da Lei n® 8.666/93;

2) Nos casos de contratos vigentes celebrados com cooperativas para prestacdo de servigos
enquadrados no Decreto n® 55.938/10, ndo deverdo ocorrer as prorrogagdes das contratagoes.

3) Situagdes que impossibilitem a adog¢ao das recomendagdes constantes do presente comunicado
deverdo ser submetidas a apreciagdo da consultoria juridica do érgdo.

CGA, 25 de junho de 2010



Desde entdo, as cooperativas de trabalho vém sofrendo tais restri¢cdes, tal qual determinadas nos
referidos atos normativos, o que lhes tém forcado a recorrer a tutela do Poder Judiciario na tentativa
de afastar os efeitos juridicos dessas vedagdes, seja para assegurar seu direito de participar nas
licitagdes, seja para impedir que elas fundamentem a decisao administrativa de ndo prorrogar seus
contratos.

Atualmente, a andlise da questdo estd adstrita a primeira instancia do judiciario paulista, eis que
nem o TRIBUNAL DE JUSTICA DE SAO PAULO, nem os tribunais superiores tiveram a
oportunidade de julgar o mérito da vedagdo, especialmente apds a edi¢do da Lei n® 12.349, de
15/12/2010 (fruto da conversao da MP n° 495/2010), que deu nova redagao ao caput e o inciso I do
§ 1°do art. 3° da Lei das Licitagdes (Lei n°® 8.666/93).

Em seu favor, a Fazenda publica paulista vem sustentando, em sintese, que (i) a alteracdo do art. 3°
da Lei n°® 8.666/93 nada alterou, modificou ou acrescentou substancialmente os termos que dele ja
constatavam e que suportam o Decreto n® 55.938/2010, a bem do interesse publico; (ii) o Decreto n°
55.938/2010 trata de questdes “pertinentes e relevantes” (nos termos da Lei n° 12.349/2010), vez
que s6 impde vedacgdo as hipdteses que possam caracterizar situacdes de subordinagcdo/dependéncia
(relacdo de emprego); (iii) seria possivel a Administragdo estabelecer restricdes em procedimentos
licitatérios, desde que sejam razodveis e relevantes ao objeto do contrato; (iv) o Decreto n°
55.938/2010 visa a excluir, concretamente, a participagdo das cooperativas; (v) a Lei n°
12.349/2010 ndo invalida o Decreto n® 55.938/2010, vez que em nada alterou a realidade juridica
vigente; (vi) o Decreto n® 55.938/2010 busca fundamento na jurisprudéncia do STJ (REsp
1.141.763/RS), do TJ/SP (AGTR n° 0384197-63.2010.8.26.000/SP) e do TC/SP; (vii) o STF ja
reconheceu a legalidade do Decreto n® 55.938/2010 ao julgar a ADI n® 4444; (viii) o Decreto nao
conflita com a legislagdo estadual paulista.

Data venia, estamos convictos de que a vedacdo em questdo esta fortemente eivada de vicios de
ilegalidade e inconstitucionalidade, seja em ambito nacional ou federal, seja no ambito da propria
legislagdo paulista.

2. Da ilegalidade da vedacao

Inicialmente, a vedacao ora analisada ofende a propria legislacdo do Estado de Sao Paulo, a saber: a
Lei Estadual n® 12.226/2006 (art. 5°), que assegura, de forma geral e sem restrigdes, o direito das
cooperativas, de todas as espécies, a participacdo nas licitacdes realizadas no ambito da
administracdo publica estadual do Estado de Sao Paulo, direta e indireta, in verbis:

Lei Estadual n°® 12.226, de 11 de janeiro de 2006

Artigo 5° - Nas licitagdes promovidas pelo poder publico do Estado de Sao Paulo, para prestagdo de
servicos, obras, compras, publicidade, alienacdes e locacdes, participardo as cooperativas legalmente
constituidas.

)

Portanto, fica evidente ai o vicio no processo de positivagdo do direito, sob a idéia de que as normas
inferiores devem guardar fundamento de validade nas normas que lhes sdo hierarquicamente
superiores, 0 que ndo ocorre no presente caso.

Se ¢ verdade que os Decretos executivos derivam das leis, e que as leis fundamentam a edi¢do de
Decretos executivos, resta concluir que o Decreto Executivo paulista n® 55.938/2010 nao encontra
fundamentagao de validade na Lei estadual n°® 12.226/2006 (art. 5°).



Isto porque, o Decreto restringiu direito que fora assegurado ampla e irrestritamente na legislagao
ordinaria, o que implica afirmar que o Exmo. Governador do Estado de Sao Paulo usurpou e
extrapolou sua competéncia legislativa in casu, dai porque seu ato esta claramente em descompasso
com o sistema do direito positivo.

Mas nao € so!

A Lei n°® 12.349, de 15/12/2010 (fruto da conversao da MP n° 495/2010) deu nova redagdo ao caput
e ao inciso I do § 1° do art. 3° da Lei das Licitagdes (Lei n® 8.666/93), impondo a necessaria
observancia ao principio da igualdade e vedando a pratica de ato administrativo que, de qualquer
forma, comprometa, restrinja ou frustre o seu carater competitivo de cooperativas nos processos
licitatérios, vedando qualquer forma de discriminacgao, in verbis:

Lei n°® 8.666/93

Art. 3° A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a
selecdo da proposta mais vantajosa para a administragdo ¢ a promog¢do do desenvolvimento nacional
sustentavel e sera processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculag¢@o ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo
correlatos. (Redacdo dada pela Lei n® 12.349, de 2010)

§ 1° E vedado aos agentes publicos:

I - admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocagdo, clausulas ou condigdes que
comprometam, restrinjam ou frustrem o seu carater competitivo, inclusive nos casos de sociedades
cooperativas, ¢ estabelecam preferéncias ou distingdes em razdo da naturalidade, da sede ou
domicilio dos licitantes ou de qualquer outra circunstdncia impertinente ou irrelevante para o
especifico objeto do contrato, ressalvado o disposto nos §§ 5° a 12 deste artigo e no art. 3° da Lei n®
8.248, de 23 de outubro de 1991; (Redac¢do dada pela Lei n° 12.349, de 2010)

(..)

(grifo nosso)

Desse modo, ainda que a Lei estadual n° 12.226/2006 jamais tivesse sido editada, apds a edi¢cdo da
Lei n° 12.349/2010, o Decreto Executivo paulista n® 55.938/2010 passou a ndo mais encontrar
fundamentagao de validade na Lei das Licitacdes (Lei n® 8.666/93), tendo sido claramente ab-
rogado.

3. Da inconstitucionalidade da vedacio, a luz da CF/88 e da Constituicdo paulista

Estamos convencidos de que ha, na vedacdo examinada, manifesta afronta a Constituicao Federal,
porque apenas a Unido Federal pode editar normas gerais sobre licitagdo, consoante disposto inciso
XXVII do art. 22 da CF/88 (com redagao dada pela EC n°® 19/1998), dai se concluir que apenas a
Unido Federal pode legislar, como por exemplo, sobre a restricdo da participagdo em procedimento
de licitacdo, eis que ai estd posta questdo relativa ao carater competitivo do certame (art. 3° da Lei
Federal n° 8.666/93). Os Estados-membros ndo podem legislar a esse respeito, muito menos por
meio de Decreto, cuja fungdo ¢ apenas o de regulamentar situagdes previstas em Lei.

A vedacdo em questdo também afronta o § 2° do art. 174 da Constituicdo Federal de 1988, que
impde o apoio e estimulo ao cooperativismo, in verbis:

Constituicdo de 1988




Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da
lei, as fungdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico
e indicativo para o setor privado.

()

§ 2° - A lei apoiara e estimulara o cooperativismo e outras formas de associativismo.

Do mesmo modo, afronta-se o inciso XXI do art. 37 da Constituicdo Federal de 1988, que impde a
Administragdo Publica o dever de assegurar a “igualdade de condig¢oes a todos os concorrentes”™
(sic) nos processo de licitacdo publica. Com isto, a vedacdo também o caput do art. 5° da
Constituicao Federal de 1988, que impde o tratamento isondmico aos administrados, ja que o
Estado de Sao Paulo esta prestigiando as empresas de terceirizacdo em detrimento das cooperativas
de trabalho.

A vedacdo imposta as cooperativas pelo governo paulista evidentemente desestimula o
cooperativismo e onera financeiramente as contratagdes publicas, j& que o custo dos servigos
prestados por empresas de terceirizagdo de mao-de-obra ¢ inegavelmente superior, por conta dos
encargos trabalhistas e fiscais a que se submetem.

Com isto, a iniciativa estatal paulista vai na contramao dos fundamentos e objetivos da Republica
Federativa do Brasil, consagrados na Carta Magna, nos incisos III e IV do seu art. 1° € nos incisos I
a IV do seu art. 3°, a saber: protecdo a dignidade da pessoa humana e aos valores sociais do trabalho
e da livre iniciativa; a busca pela constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria; a garantia do
desenvolvimento nacional; erradicagdo da pobreza e da marginaliza¢do; redugdo das desigualdades
sociais e regionais; € a promocao do bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminagao.

Nao bastasse tudo isso, ha nesta vedagdo evidente ofensa ao principio constitucional da
razoabilidade e proporcionalidade, implicitos na Constitui¢do de 1988 e explicitos no caput do art.
111 da Constitui¢cdo do Estado de Sao Paulo, in verbis:

Constitui¢do do Estado de Sao Paulo

Artigo 111 - A administragdo publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes do
Estado, obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
razoabilidade, finalidade, motivagdo e interesse publico.

()

(grifo nosso)

Isto porque a vedagdo em questdo (i) permite, por exemplo, a participagdo de empresas privadas de
terceirizagdo de mao-de-obra, que oferecem as mesmos (ou mais) contingéncias trabalhistas e
previdencidrios, posto que também podem vir a deixar de cumprir os seus deveres em tais cearas; e
(11) ndo fixa critérios objetivos para a aferi¢ao da a idoneidade das empresas e/ou cooperativas caso
a caso. Nao se pode penalizar as “boas cooperativas” por conta da existéncia de algumas poucas
cooperativas fraudulentas.

Em verdade, acreditamos que as empresas de terceirizacdo sdo mais susceptiveis as contingéncias
trabalhistas do que as cooperativas.

Como bem afirmou o Juiz da 10* Vara da Fazenda Publica da Comarca de Sao Paulo (SP) em
15/04/2011 ao sentenciar o Mandado de Seguranga n° 0043069-74.2010.8.26.0053, Exmo. Sr. Dr.
VALENTINO APARECIDO DE ANDRADE, in verbis:



)

Nao se elimina, ¢ certo, o poder da Administragdo de impedir a participagdo de uma determinada
cooperativa em procedimento de licitagdo. Mas isso somente podera ocorrer em um caso em concreto,
quando se identificar a pratica de fraude ou de outra infragdo a Lei, cabendo a Administracao explicitar as
razdes e os motivos que lhe impuseram a restrigdo. O que ndo lhe ¢ permitido fazer ¢ por meio de um
Decreto restringir de modo genérico e automatico a participagdo das cooperativas em licitagdes,
presumindo-se que atuem com fraude. (Lembre-se que o principio do devido processo legal exige que a
Administragdo conceda ao particular o direito de defesa.)

()

Por isto, se mostra equivocado o comum e recorrente argumento fazendario de que (i) seria possivel
a Administragdo estabelecer restrigdes em procedimentos licitatérios, desde que sejam razoaveis e
relevantes ao objeto do contrato, e (ii) o Decreto n® 55.938/2010 visa a excluir, concretamente, a
participagdo das cooperativas.

Parece-nos mais condizente ao sistema juridico vigente que, em vez de afastar de forma geral a
participagdo de cooperativas, passe a Administracdo Estadual a fiscalizar a regularidade os seus
prestadores de servigos, a fim de que aqueles que ndo cumpram com os seus deveres legais sejam
particularmente sancionados. Assim como ha Cooperativas que cumprem rigorosamente com 0S
seus designios legais e constitucionais e, portanto, devam ser tratadas com todas as benesses
previstas na legislagdo, ha cooperativas que apresentam irregularidades que devem ser fiscalizadas.
Mal comparando, ndo se pode decretar o fechamento de todas as instituigdes financeiras, porque
alguns bancos vém sendo assaltados: deve o Estado, isto sim, exercer com eficiéncia o seu poder de
policia, vigiando a seguranca de cada banco, a fim de possibilitar que funcionem perfeitamente e
sem intempéries.

Por outro lado, a pratica nos tem demonstrado que o Decreto n° 55.938/2010, da forma como foi
enunciado e vem sendo aplicado, d4 margem a arbitrariedade de diversas naturezas. Cite-se, como
exemplo, o fato de que, embora o art. 1° deste ato infralegal estabelega ser vedada a contratacao
apenas de servigos sujeitos a subordinagdo ou dependéncia, absolutamente todos os editais para a
contratacdo de servicos pela Administracio paulista, aos quais temos tido acesso nos tltimos meses,
contém restrigdo genérica a livre concorréncia de cooperativas, sem que nenhuma afericdo e
fundamentagdo quando a existéncia de subordinacdo ou dependéncia seja apresentada. Neste caso, a
aplicacdo do Decreto n°® 55.938/2010 ¢ contraria a esse proprio dispositivo (o qual, por si so,
reputamos inconstitucional e ilegal), configurando ofensa ao ambito de protecdo juridica de
Cooperativas cuja prestacdo de servicos nao tera subordinagdo ou dependéncia com a
Administrag@o paulista.

4. Sobre a jurisprudéncia do STF, STJ, TJ/SP e do TC/SP

Nos processos judiciais iniciados por conta disto, a Fazenda estadual paulista vem sustentando que
o referido Decreto guarda fundamento na jurisprudéncia do STF (ADI n°® 4444), do STJ (REsp
1.141.763/RS) e do TC/SP.

No atual contexto juridico, tal afirmagdo se mostra falaciosa.

Nao ¢ verdade que o STF ja reconheceu a legalidade do Decreto n® 55.938/2010 ao julgar a ADI n°
4444, ajuizada pela FECOOTRANSP (Federacdao das Cooperativas de Transporte do Estado de Sao
Paulo). Em verdade, monocraticamente, a Ministra ELLEN GRACIE se limitou a reconhecer a
ilegitimidade ativa ad causam da FECOOTRANSP (Federacdo das Cooperativas de Transporte do
Estado de Sao Paulo) e a impossibilidade de submeter ao controle concentrado de




constitucionalidade o de legalidade do poder regulamentar, nada tratando do mérito da questao,
tal qual vem defendendo a Fazenda publica, in verbis:

Trata-se de agdo direta de inconstitucionalidade proposta pela Confederacdo Nacional das Cooperativas de
Transporte — CONFETRANS e pela Federacdo das Cooperativas de Transporte do Estado de Sao Paulo —
FECOOTRANSP, na qual se impugna o Decreto 55.938, de 21.6.2010, do Governador do Estado de Sao
Paulo, que “veda a participag@o, em licitacdes, de cooperativas nos casos que especifica”.

As requerentes, que afirmam congregar, respectivamente, todas as cooperativas de transporte do Brasil e
do Estado de Sdo Paulo, focalizam, no ato impugnado, o art. 1°, paragrafo tnico, item 11, que possui o
seguinte teor:

“Artigo 1° - Fica vedada a participa¢do de cooperativas nas licitagoes promovidas pela
administracdo direta e indireta do Estado de Sdo Paulo quando, para a execugdo do objeto,
for necessaria a prestagdao de trabalho de natureza ndo eventual, por pessoas fisicas, com
relacdo de subordinacdo ou dependéncia.

Paragrafo unico — Para os fins do disposto no ‘caput’ deste artigo, ndo sdo passiveis de
execu¢do por meio de cooperativas, dentre outros, os seguintes servigos:

11. motofrete e transporte sob regime de fretamento continuo,”

Alegam que a exclusdo das cooperativas das licitagdes promovidas pela Administragdo Publica paulista
ofende, na Constituicdo Federal, tanto o art. 5°, caput (principio da igualdade), como o art. 174, § 2°, que
enuncia que “a lei apoiara e estimulard o cooperativismo e outras formas de associativismo”.

Afirmam, nesse contexto, que a proibi¢do da participagdo das cooperativas de trabalho nas licitacdes viola
o principio constitucional da isonomia, “pois assegura privilégio para explorar o servigo de transporte
essencialmente em beneficio de empresas mercantis”.

Argumentam que as cooperativas de transporte, por sua propria natureza, sdo entidades capazes de
oferecer “melhores condi¢ées de trabalho em beneficio dos usudrios e com vantagens para a
Administracdo Publica”.

Asseveram, por outro lado, que o art. 9° da Lei 8.666/93 (Lei de Licitagdes e Contratos) enumera, de
forma exaustiva, as pessoas fisicas e juridicas que estdo impedidas de participar das licitagdes.

Concluem que, como as cooperativas ndo se encontram nesse rol, estdo elas plenamente autorizadas a
participar dos procedimentos licitatorios em geral.

As autoras requerem, ao final, a suspensdo liminar da eficicia do ato impugnado, dada a iminéncia da
abertura, no Estado de S3o Paulo, de novos processos de licitagdo de interesse de suas associadas.

No mérito, pedem a declaracdo de inconstitucionalidade do caput do art. 1° do referido Decreto
55.938/2010, do Estado de Sao Paulo.

2. Declaro, inicialmente, a ilegitimidade ativa ad causam da segunda requerente, a Federacio das
Cooperativas de Transporte do Estado de Sdo Paulo — FECOOTRANSP, cujas filiadas, segundo
dispde o art. 1°, alinea d, de seu Estatuto Social, estdo circunscritas ao territério do Estado de Sao Paulo.
Como se sabe, o art. 103, IX, da Constituicdo Federal somente autoriza a deflagragdo do controle
concentrado de normas, perante o Supremo Tribunal Federal, pelas entidades de classe de ambito
nacional.

Aliés, a propria Confederacdo Nacional das Cooperativas de Transporte — CONFETRANS, primeira
requerente indicada na peca inicial, incumbiria fazer prova de sua abrangéncia nacional, consubstanciada,
segundo a jurisprudéncia desta Suprema Corte, na demonstragdo da presenga de associados em pelo
menos nove Estados-membros da Federagao.

Todavia, deixo de intima-la neste momento, para que regularize a deficiéncia apontada, por enxergar outro
obice intransponivel ao conhecimento da presente agéo.

3. Como visto, a agdo direta de inconstitucionalidade ora em exame tem como objeto decreto baixado pelo
Chefe do Poder Executivo do Estado de Sdo Paulo no ambito da Administragdo Publica direta e indireta
daquela unidade da Federagao.



Normas dessa natureza somente s3o impugnaveis pela via do controle abstrato de constitucionalidade
quando consideradas autdnomas ou primadrias, ou seja, quando, inovando no mundo juridico, dispdem
sobre determinada matéria de forma completamente dissociada de qualquer outro comando anterior que
pudesse lhes servir de fundamento de validade. Nao € o que acontece no presente caso.

Demonstram os considerandos que embasam o referido Decreto Estadual 55.938/2010 que o Poder
Executivo do Estado de Sao Paulo impds a administragdo publica direta e indireta daquela unidade
federada interpretagdo conjugada que fizeram o Superior Tribunal de Justica (REsp 1.141.763/RS) e o
Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (TC-010651/026/10, TC-010820/026/10 ¢ TC-11447/026/10)
da legislagdo infraconstitucional vigente em matéria de cooperativas (Lei 5.764/71), trabalho (CLT) e
licitagGes e contratos (Lei 8.666/93).

Consideraram as Cortes acima mencionadas que o ordenamento infraconstitucional brasileiro nao autoriza
a participagdo de cooperativas de trabalho em licitacdes para a contratagdo de servigos que exijam, por sua
natureza, estado de subordinacao juridica, dado o grave risco que correria a Administragdo em arcar com
responsabilidades trabalhistas decorrentes da auséncia de vinculo empregaticio entre cooperativa e seus
cooperativados.

Portanto, o ato atacado, de natureza secundaria, revela-se nitidamente regulamentar, pois retira todo o seu
fundamento de validade da legislagdo infraconstitucional vigente.

Como relatado, as proprias requerentes, em sua inicial, esforgam-se em demonstrar que o ato contestado
estaria em confronto com a letra da Lei de Licitagdes e Contratos, haja vista a inexisténcia, naquele
Diploma, de previsdo expressa que impega as cooperativas de participarem de processos licitatorios.

Contudo, verificar se o comando ora contestado excedeu ou ndo os limites impostos pelos preceitos
superiores nos quais buscou se escorar exigiria, necessariamente, o confronto dessas normas.

Esta Suprema Corte tem rechacado, sistematicamente, as tentativas de submeter ao controle
concentrado de constitucionalidade o de legalidade do poder regulamentar.

Aponto, nessa diregdo, os seguintes precedentes: ADI 2.398-AgR, rel. Min. Cezar Peluso, DJ 31.8.2007;
ADI 1.670, rel. Min. Ellen Gracie, DJ 10.10.2002; ADI 2.387, red. p/ o acérdao Min. Ellen Gracie, DJ
5.12.2003; e ADI 2.489-AgR, rel. Min. Carlos Velloso, DJ 10.10.2003. Esse ultimo julgado possui a
seguinte ementa:

“CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ATO
REGULAMENTAR. CONTENCIOSO CONSTITUCIONAL: INOCORRENCIA. I. - O
regulamento ndo estd, de regra, sujeito ao controle de constitucionalidade. E que, se o ato
regulamentar vai além do conteuido da lei, ou nega algo que a lei concedera, pratica
ilegalidade. A questdo, em tal hipotese, comporta-se no contencioso de direito comum. Ndo
cabimento da agdo direta de inconstitucionalidade. 1I. - Precedentes do STF. Ill. - Agravo
ndo provido.”

4. Ante o exposto, evidenciado o manifesto descabimento da presente agdo direta, a ela nego seguimento,
nos termos do art. 21, § 1°, do Regimento Interno. Publique-se. Arquive-se. Brasilia, 3 de setembro de
2010. (assinado digitalmente). Ministra Ellen Gracie. Relatora.

(ADI 44}44, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, julgado em 03/09/2010, publicado em PROCESSO
ELETRONICO DJe-167 DIVULG 08/09/2010 PUBLIC 09/09/2010)
(grifo nosso)

A jurisprudéncia do STJ e do TC/SP também deve ser analisada com cautela. Nao ha ali a previsao
para a outorga a Administracdo Publica de “cheque em branco” que lhe permita impor tal restri¢ao
genérica e automatica.

Como se sabe, a restricdo somente pode ocorrer diante de um caso concreto de fraude ou outra
infragdo a Lei, exigindo-se a explicitagdo das respectivas razdoes e motivos, nao sendo permitido a
restricdo genérica e automadtica, por um Decreto, presumindo-se a fraude na atuacdo das
cooperativas.



Além disto, ndo ¢ verdade que a jurisprudéncia do STJ daria amparo ao Decreto n° 55.938/2010.
Isto porque o julgado citado (REsp 1.141.763/RS) foi proferido em 18/08/2009, ou seja, no
contexto anterior a edi¢do da Lei n® 12.349/2010. Veja-se:

ADMINISTRATIVO. LICITACAO. SERVICOS GERAIS. VEDACAO A PARTICIPACAO DE
COOPERATIVAS. RAZOABILIDADE DA EXIGENCIA. INEXISTENCIA DE ILEGALIDADE.

1. E fato publico e notdrio que a legislagdo trabalhista e previdenciaria é implacavel com os tomadores de
servico, atribuindo-lhes, inclusive, a condicdo de responsaveis solidarios pelo pagamento de salarios
atrasados e tributos ndo recolhidos.

2. Com base nessa premissa, ha acordos celebrados perante a Justiga do Trabalho, inclusive em agao civil
publica, nos quais o Banco do Brasil e a Unido comprometem-se a ndo contratar cooperativas para

prestagdo de servigos em que se mostram presentes elementos da relagdo de emprego.

3. Legalidade da previsdo editalicia que proibe a participacdo das cooperativas em licitagdes para
prestacdo de servicos a administragdo publica.

4. Acordao do TCU, com carater normativo, chancelando a vedagdo em questdo, e precedentes da Corte
Especial do STJ em sede de Suspensao de Seguranca.

5. Recurso especial provido.

(REsp 1031610/RS, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA TURMA, julgado em 18/08/2009,
DJe 31/08/2009)

(grifo nosso)

Todavia, tais precedentes ndo mais se aplicam por conta do novo cenario legislativo que se
instaurou com a edi¢do da Lei n® 12.349, em 15/12/2010, que foi editada exatamente para garantir o
direito das cooperativas, diante de uma lacuna legislativa existente, para eliminar qualquer
discricionariedade da Administragdo Publica no sentido de restringir a sua participagdo em
processos licitatorios de forma a alterar a jurisprudéncia a partir de entdo.

Com isto, ndo hd mais op¢do para facultar tal participagcdo por critérios de conveniéncia e de
oportunidade, opte por permitir a participagdo de cooperativas.

Uma nova orientagdo jurisprudencial ha de ser firmada no ambito do STJ, ndo sendo legitima a
utilizagdo de precedentes produzidos no contexto anterior.

E o0 mesmo ocorre com a jurisprudéncia do TJ/SP (AGTR n° 0384197-63.2010.8.26.000/SP) e do
TC/SP. Alterando-se a legislacdo, deve ser revista a jurisprudéncia.

Portanto, ¢ (no minimo) temerario afirmar que, no atual contexto juridico, a jurisprudéncia tem
admitido a legalidade da vedagdo exarada no Decreto Executivo paulista n® 55.938/2010.

5. Conclusao

Diante de tudo isso, sendo o sistema cooperativo normatizado, autorizado e incentivado na Ordem
Econdmica da Constitui¢do Federal de 1988 e na legislacao de regéncia, a discriminagdo perpetrada
pelo referido Edital € tdo grave quanto seria eventual proibicao racial, por exemplo.

Ainda ¢ muito cedo para se afirmar qual caminho esta controvérsia seguird no dmbito dos tribunais
patrios. Em ambito paulista, seria prudente a revogacdo do Decreto 55.938/2010, pela
Administragdo ou pelo Poder Legislativo paulista, evitando-se enxurradas de agdes judiciais
promovidas para afastar esta restricdo de forma preventiva ou, ainda, para posteriores pedidos de
indenizagao.



O certo ¢ que, como dito, uma nova orientacao jurisprudencial ha de ser firmada com urgéncia,
condizente com a decisdo do legislador federal (Gnico competente para tanto), antes que males
irremedidveis sejam causados ao sistema cooperativista e, especialmente, a cada cooperado
dependente destes postos de trabalho colocados em risco.

Sao Paulo (SP), 06 de maio de 2011.

Luis Flavio Neto
neto@netoadvogados.com.br

L. Gustavo Carvalho
gustavo(@carvalhoemessias.com.br
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