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PARECER N2 057/2025/REITORIA-ASSEJUR/LCC
PROCESSO SIGADOC: UNEMAT-PRO-2024/14750

INTERESSADA: UNIVERSIDADE DO ESTADO DE MATO GROSSO — UNEMAT

EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO - LICITAGAO - PREGAO ELETRONICO — PLANILHA
DE CUSTOS — COOPERATIVA DE TRABALHO — REGIME JURIDICO — AUSENCIA
DE ENCARGOS OBRIGATORIOS - RISCO DE TERCEIRIZAGAO ILICITA -
DESCLASSIFICACAO DA PROPOSTA — APLICAGAO DO ART. 59, INCISOS I E lil,
DA LEI N2 14.133/2021 - POSSIBILIDADE DE DILIGENCIA MEDIANTE
APRESENTACAO DE DOCUMENTAGAO COMPROBATORIA DA LEGALIDADE E
VIABILIDADE DO MODELO PROPOSTO.

I. RELATORIO

Trata-se de solicitagdo de andlise juridica, encaminhada pelo Oficio n?
015/2025 — CPL (Comissdo Permanente de Licitagdo), referente a planilha de custos e formagdo de
precos apresentada pela COOMSER — Cooperativa de Trabalho e Servigo de Rondondpolis, classificada
no processo licitatério em epigrafe, cujo objeto é a contratagdo de servigos técnicos especializados
(Técnico Suporte 01 e Auxiliar Operacional Administrativo de Gestdo Académica), para suporte a
Educagdo a Distancia da UNEMAT, através da otimizagdo e operacionalizagdo dos sistemas digitais
institucionais da UNEMAT e governamentais do Estado de Mato Grosso e do Governo Federal, além
da execugdo de atividades de gravagdo e edigdo de aulas, assim como de webdesign, visando atender
as demandas da Coordenacdo da UAB/UNEMAT, na execugdo, durante a vigéncia dos
cursos/convénios, vinculados aos Convénios UNEMAT/UAB/CAPES.

O Relatério Técnico n? 001/2025, emitido pela Diretoria Administrativa de
Contabilidade (DACON), traz apontamentos minuciosos quanto a conformidade técnica, legal e fiscal
da referida planilha, especialmente no que se refere a natureza juridica da cooperativa e aos encargos
trabalhistas e tributdrios incidentes.
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Il. ANALISE JURIDICA

Por forca da Lei Federal n2 14.133/2021, que institui as normas gerais de
licitagdo e contratagdo para a Administragdo Publica, exige-se a realizagdo de controle prévio de
legalidade dos processos licitatérios por 6rgdo de assessoramento juridico, consoante o disposto em
seu art. 53, aplicavel aos atos da fase externa do processo licitatério. Visa analisar a conformidade da
proposta apresentada em licitagdo, com efeitos diretos sobre sua homologagdo, adjudicagdo ou
eventual desclassificagdo.

No ambito desta Instituicdo, enfatiza-se o art. 16, do Regimento Interno da
Administragdo Central da UNEMAT - Resolugdo n2 009/2021 — Ad Referendum do CONSUNI, o qual
prevé ser atribuicdo da Assessoria Especial de Assuntos Juridicos o exame e manifestagdo prévia sobre
os textos de contratos ou instrumentos a serem firmados por esta Universidade. O presente parecer
é, portanto, emitido no exercicio regular de suas atribui¢des institucionais.

Pois bem.

A participagdo de cooperativas de trabalho em procedimentos licitatérios é
juridicamente possivel, desde que respeitados os principios da legalidade, da igualdade de condigdes
entre os licitantes e os limites impostos pela legislagdo cooperativista.

A Lei n2 14.133/2021 (Nova Lei de Licitagdes e Contratos) ndo veda a
participagao de cooperativas, sendo admissivel sua habilitagdo em certames publicos quando o objeto
da contratagdo for compativel com o regime juridico cooperativo, conforme destaca-se o art. 92, 1, e
o art. 16 da referida lei, sendo vejamos:

Art. 92 E vedado ao agente publico designado para atuar na drea de
licitagGes e contratos, ressalvados os casos previstos em lei:

I - admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos que praticar, situagoes que:

a) comprometam, restrinjam ou frustrem o cardter competitivo do processo
licitatdrio, inclusive nos casos de participacédo de sociedades cooperativas;

Art. 16. Os profissionais organizados sob a forma de cooperativa poderao
participar de licitacdo quando:

| - a constituigdo e o funcionamento da cooperativa observarem as regras
estabelecidas na legislagdo aplicavel, em especial a Lei n® 5.764, de 16 de
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dezembro de 1971, alei n? 12.690, de 19 de julho de 2012, e a Lei
Complementar n2 130, de 17 de abril de 2009;

Il - a cooperativa apresentar demonstrativo de atuagdo em regime
cooperado, com repartigéo de receitas e despesas entre os cooperados;

Il - qualquer cooperado, com igual qualificagdo, for capaz de executar o
objeto contratado, vedado a Administracdo indicar nominalmente pessoas;

IV - o objeto da licitagdo referir-se, em se tratando de cooperativas
enquadradas na lei n? 12.690, de 19 de julho de 2012, a servigos
especializados constantes do objeto social da cooperativa, a serem
executados de forma complementar a sua atuagdo.

Entretanto, a Unica vedagdo especifica para a contratagdo de cooperativas
de trabalho é a descrita no art. 52 da Lei n2 12.690/2012, a qual prevé:

Art. 52. E vedada a contratacdo de cooperativas de trabalho para a

prestacdo de servigos a terceiros que se caracterize por intermediacdo de

mdo de obra subordinada.

De acordo com o artigo acima citado, a veda¢do da contratagdo de
cooperativas se da no caso de prestacdo de servigos que se caracterizem por intermedia¢do de mao
de obra subordinada, ou seja, aqueles que envolvam pessoalidade, subordinagdo direta e
habitualidade, tipicos de vinculos empregaticios.

Portanto, a cooperativa ndo pode atuar como mera fornecedora de mao de
obra em atividades em que os cooperados ficardo: subordinados diretamente a servidores ou gestores
publicos; cumprindo jornada controlada pela Administragdo; atendendo a ordens hierarquicas; sem
autonomia técnica ou organizacional.

Isso porque, tal relacionamento se aproxima de um vinculo empregaticio
disfarcado, o que € ilegal, razdo pela qual é vedado pela lei 12.690/2012 e reiteradamente condenado
pela jurisprudéncia trabalhista e dos tribunais de contas.

Nesse sentido, destaca-se a Simula n2 281 do TCU, segundo a qual:

“E vedada a contratagdo de cooperativas de trabalho para prestagdo de
servigos com subordinagdo direta aos drgdos da Administragdo.”
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Vejamos o entendimento dos tribunais de contas e da Justiga do Trabalho, os
quais tém sido uniformes em apontar que a contratacdo de cooperativas para funcdes tipicas de
vinculo empregaticio (com habitualidade, pessoalidade e subordinacdo) configura fraude a legislacdo
trabalhista e burla ao concurso publico, sendo vejamos:

REPRESENTACAO. EVENTUAIS IRREGULARIDADES NA CONDUGCAO DO
PREGAO ELETRONICO 6/2016, PROMOVIDO PELO INSTITUTO NACIONAL DE
TECNOLOGIA DA INFORMAGAO (ITI). EVENTUAIS ILEGALIDADES: A) NA
permissdo DE PARTICIPACAO de COOPERATIVAS; B) na omissdo quanto a
republicagdo do edital e reabertura do prazo inicial do Pregdo, apds a
retirada de subitem que vedava a participagdo de cooperativas; c) na recusa
das intengdes de recurso manifestadas por licitantes; d) na auséncia de
fundamentac¢do adequada para a adogdo do Sistema de Registro de Precos;
e) na adjudicagdo por valor global e posterior contratagdo de apenas dois
itens do objeto licitado. Audiéncia dos responsaveis. (TCU - RP:
02214820167, Relator.: WALTON ALENCAR RODRIGUES, Data de
Julgamento: 08/11/2016, Primeira Camara).

CONTRATACAO POR MEIO DE COOPERATIVA. FRAUDE. VINCULO DE
EMPREGO RECONHECIDO. RESPONSABILIDADE SOLIDARIA  DAS
RECLAMADAS. Constatado pelos elementos de prova anexados aos autos
que a contratagdo por meio de cooperativa ndo observou os contornos da
Lei n. 12.690/2012, diante da clara subordinagéo juridica do reclamante as
empresas reclamadas, além dos demais pressupostos indicados no art. 22 da
CLT, imp0Oe-se manter a sentenca que, reconhecendo a existéncia de fraude,
declarou a existéncia de vinculo de emprego entre a cooperativa e o
reclamante, condenando as reclamadas com base no art. 942 do Cédigo Civil.
(TRT-14 - Recurso Ordinario Trabalhista: 0000280-41.2023.5 .14.0004,
Relator.: SHIKOU SADAHIRO, PRIMEIRA TURMA - GAB DES SHIKOU
SADAHIRO).

RECURSO ORDINARIO. SEGUNDO RECLAMADO. CONTRATACAO POR MEIO
DE COOPERATIVA. FRAUDE. VINCULO DE EMPREGO RECONHECIDO. A
vedagdo em abstrato do art. 442, paragrafo primeiro, da CLT, ndo se presta a
convalidar fraudes. Caso se identifique que a relagdo formalizada como
trabalho cooperativo teve como intengdo mascarar a prestagdo de servigos
com subordinagdo e pessoalidade e, consequentemente, o vinculo de
emprego, a natureza da relagdo deve ser determinada pelas condi¢Ges de
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fato, por aplicagdo do principio da primazia da realidade. Inteligéncia do
artigo 99, da CLT. Recurso ordinario a que se nega provimento. (TRT-1 -
Recurso Ordinario Trabalhista: 0100407-92.2023 .5.01.0571, Relator.:
ROBERTO DA SILVA FRAGALE FILHO, Data de Julgamento: 22/04/2024,
Quarta Turma, Data de Publicagdo: DEJT)

CONTRATACAO VIA COOPERATIVA DE TRABALHO. FRAUDE.
RECONHECIMENTO DE VINCULO EMPREGATICIO. A relacdo juridica
triangular, resultante do sistema de cooperativismo (Leis n. 5.764/71 e
12.690/2012) é admitida pelo nosso ordenamento juridico, sendo certo que
o cooperado ndo estabelece vinculo empregaticio com a cooperativa,
tampouco com seu tomador de servigos (Inteligéncia do paragrafo uUnico do
art. 442 da CLT). Todavia, constatado, no caso concreto, que a cooperativa a
que se encontrava vinculada a Demandante funcionou como mera
intermediadora de mdo de obra, visto que os principios inerentes ao
cooperativismo ndo se faziam presentes na hipétese, cumpre validar a
decisdo a quo, que declarou a existéncia de fraude na associagdo da
trabalhadora a cooperativa e a existéncia de relagdo empregaticia. (TRT-23
00017129020165230101 MT, Relator.: TARCISIO REGIS VALENTE, Gabinete
da Presidéncia, Data de Publica¢do: 22/06/2017).

RECURSO DO  PRIMEIRO REU. ADMINISTRAGAO  PUBLICA.
RESPONSABILIDADE SUBSIDIARIA. NOVO BALIZAMENTO AVALIATIVO.
OBSERVANCIA DA TESE DE REPERCUSSAO GERAL FIXADA PELO STF NO
JULGAMENTO DO RE 760931. CONTRATAGAO DE COOPERATIVA. SUMULA
281 DO TCU. A permissdo de participagdo de cooperativas em certame que
tem por objeto servigos que, por sua natureza ou pelo modo como é
usualmente executado no mercado em geral, houver necessidade de
subordinagdo juridica entre o obreiro e o contratado, indica, a principio, a
culpa in elegendo, mormente porque evidencia descumprimento de
orientagdo contida na simula 281 do TCU. Ademais, diante do atual cenario
juridico, ndo se discute mais a inconstitucionalidade do referido art. 71, § 19,
da Lei 8.666/93, cuja constitucionalidade foi declarada pelo STF na ADC
16/DF e reiterada no julgamento do RE 760931/DF. Portanto, n3o se pode
transferir para a Administragdo Publica, automaticamente, por mera
presungdo de culpa, a responsabilidade pelo pagamento dos encargos
trabalhistas, fiscais e previdenciarios devidos ao empregado de empresa
terceirizada. Sendo assim, cumpre perquirir, no caso concreto, se o ente
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publico adotou as medidas assecuratorias e fiscalizatorias previstas na Lei de
Licitagdes e no préprio contrato de prestagdo de servigos e se ha prova do
nexo causal entre dano e conduta, omissiva ou comissiva, reiterada da
administracdo publica. Logo, devera ser reconhecida a responsabilizacdo
subsididria do ente publico pelas parcelas trabalhistas devidas pela empresa
contratada inadimplente quando restar comprovada a sua culpa inequivoca
na fiscalizagdo e contraria aos ditames legais e contratuais, que causou dano
ao trabalhador terceirizado. RECURSO DA SEGUNDA RE. ADESAO A
COOPERATIVA. FRAUDE. VINCULO DE EMPREGO. CABIMENTO. Restando
configurada fraude na condigdo de cooperativado, impée-se o
reconhecimento do vinculo de emprego deste com a cooperativa. (TRT-1 -
RECURSO ORDINARIO: 0101226-48.2017.5.01 .0471, Relator.: CARINA
RODRIGUES BICALHO, Data de Julgamento: 18/06/2018, Terceira Turma,
Data de Publica¢do: DEJT 2018-07-14).

Ademais, ha orientagdo consolidada no ambito da Administragdo Publica
Federal, decorrente do Termo de Conciliagdo Judicial firmado entre a AGU e o Ministério Publico do
Trabalho (ACP n2 01082-2002-020-10-00-0), no qual se reconhece a inviabilidade da contratacdo de
cooperativas para execugdo de atividades com caracteristicas de relagdo empregaticia.

Assim, a contratagdo de cooperativas é legalmente admitida, mas somente
sera juridicamente segura quando o servico a ser contratado:

1. N3o envolver subordinagdo direta, pessoalidade ou habitualidade;
2. For prestado por associados cooperados, com comprovagdo documental;

3. Tiver planilha de custos compativel com a natureza da contratagdo, sem
omissao indevida de encargos trabalhistas;

4. Estiver justificado no processo administrativo, com analise da
compatibilidade do modelo cooperativo com a natureza da contratagao.

Portanto, recomenda-se, por cautela, que os editais de licitagdo excluam a
participagdo de cooperativas nos casos em gue a execucdo do objeto exija subordinacdo direta dos
prestadores ao ente publico, como ocorre nas contratacdes de servicos continuos com dedicacdo
exclusiva de mdo de obra.
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O Relatério Técnico n2 001/2025-DACON examina a planilha de custos
apresentada pela COOMSER, aponta vicios materiais e juridicos identificados na formacgdo de pregos,
aplica os dispositivos legais pertinentes (art. 53, I, da LCC, art. 52, da Lei n2 12.690/12, IN 01/2020-
SEPLAG/MT entre outros), e por fim, emite manifestagdo conclusiva sobre a viabilidade da proposta,
nos termos do controle prévio previsto na Nova Lei de LicitagGes.

Veja-se que o referido Relatério, no item 2.1 trata da compatibilidade entre
o regime juridico de cooperativa de trabalho da COOMSER e a formagao de pregos apresentada nas
planilhas.

A analise técnica contida no Relatério emitido pela DACON considera que a
COOMSER pode prestar os servigos licitados utilizando: i) seus proprios cooperados (associados), sem
vinculo empregaticio, conforme art. 442, §12 da CLT; ii) empregados celetistas, hipdtese em que
devera observar todos os encargos trabalhistas na planilha.

Segundo a DACON, a depender do modelo adotado, a planilha de custos
devera refletir adequadamente: i) no regime de cooperados, podem ser suprimidos encargos tipicos
celetistas, desde que haja previsdo estatutaria e comprovagdo documental; ii) no regime celetista, é
obrigatério incluir FGTS, 139, INSS, entre outros encargos previstos na IN 01/2020 — SEPLAG/MT.

O relatério destaca a necessidade de apresentagdo do estatuto social,
documentos fiscais e comprobatdrios do regime de trabalho adotado.

Também é mencionada a vedagdo do uso de cooperativas para
intermediagdo de m&o de obra subordinada (art. 52 da Lei 12.690/2012), bem como a jurisprudéncia
e entendimentos administrativos (como o Parecer AGU n2 00002/2023 e a Sumula 281/TCU), que
apontam para a inseguranca juridica na contratagdo de cooperativas em atividades que envolvam
vinculo tipico de emprego, e reitera o entendimento da jurisprudéncia e da doutrina de que o uso
indevido do modelo cooperativo para fraudar relagdes de emprego é vedado, sendo inclusive objeto
de manifestagdes do TCU, da AGU e do MPT.

Diante da analise do Relatdrio Técnico n2 001/2025 — DACON, da planilha de
custos apresentada pela COOMSER e da legislagdo aplicavel, conclui-se que:

- A participagdo de cooperativas em licitagSes publicas é admitida pela Lei n?
14.133/2021, conforme artigos 92 e 16;
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- No entanto, a proposta da COOMSER ndo observou o regime juridico
préprio do modelo cooperativo, tampouco apresentou documentagdo minima para justificar a
auséncia de encargos celetistas;

- Verifica-se, assim, incompatibilidade entre a estrutura da proposta
apresentada e as exigéncias legais e editalicias para a formagdo de pregos, o que compromete a
seguranga juridica da contratagao.

Em razdo disso, recomenda-se a desclassificagdo da proposta da COOMSER,
nos termos do art. 59 da Lei n? 14.133/2021, salvo se, em sede de diligéncia, a licitante comprovar
documentalmente: a) a efetiva natureza cooperativa da prestagdo de servicos; b) a legalidade da
estrutura de custos apresentada; c) a auséncia de subordinagdo direta e habitualidade tipica de vinculo
empregaticio.

Recomenda-se ainda que, em certames futuros, o edital traga clausula
expressa de vedagdo a contratagdo de cooperativas de trabalho para atividades continuas com
subordinag3o direta, conforme orientagdo da Simula 281 do TCU e do art. 52, da Lei n® 12.690/2012.

11l. CONCLUSAO

Ante o exposto, apds andlise da planilha de custos apresentada pela
COOMSER - Cooperativa de Trabalho e Servico de Rondondpolis —, a luz do Relatério Técnico n2
001/2025 — DACON, da Lei n? 14.133/2021, da Lei n2 12.690/2012, bem como da jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unido e das orientagdes do Ministério Publico do Trabalho, conclui-se que a
proposta ndo atende plenamente aos requisitos legais e editalicios, em razdo da incompatibilidade
entre o regime cooperativo declarado e a auséncia de encargos obrigatorios.

Assim, esta Assessoria Juridica opina pela desclassificagao da proposta da
cooperativa, com fundamento no art. 59, incisos | e lll, da Lei n® 14.133/2021, salvo apresentacdo de
documentagdo complementar que comprove a regularidade do modelo cooperativo adotado e a

viabilidade da proposta apresentada, tais como: estatuto e contrato social; prova de que os servigos
serdo prestados exclusivamente por cooperados voluntarios; justificativa legal e técnica para a
composic¢do da planilha de custos.

Por fim, recomenda-se a CPL que, em futuras licitagGes de objetos com
natureza continuada e risco de subordinagdo direta, avalie a inclusdo de cldusula editalicia vedando a
participacdo de cooperativas de trabalho, nos termos da Sumula n2 281 do TCU e da legislagdao
aplicavel, como forma de preservar a legalidade e a seguranca juridica da contratagdo.
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Caceres-MT, 31 de margo de 2025.

ANDREIA BOTELHO DE CARVALHO
Técnica Universitaria - Advogada
OAB-MT 8171

Homologadoem ___ /__ [/
Profa. Dra. Vera Lucia da Rocha Maquea
Reitora
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