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RESUMO

A presente monografia tem por objeto o estudo da terceirizagdo no Tribunal Regional
Eleitoral do Ceara, e por objetivo, a verificagdo da adequagédo dos contratos de
terceirizagdo as normas vigentes. Parte inicialmente de uma contextualizagao
histérica do instituto da terceirizagdo. Em seguida traz-se uma exposi¢do do
arcabougo juridico sobre o tema. A ultima secdo trata do estudo de caso da
terceirizacdo no Tribunal Regional Eleitoral, mediante exame de contrato especifico.
Serviu-se de pesquisa bibliografica de autores brasileiros, em sua quase
exclusividade, bem como do estudo dos contratos n°® 45/2008 e 15/2011, e outros
documentos publicos do acervo do TRE-CE. Chegou-se a conclusdao que os
contratos do TRE-CE se adequam a normatividade juridica, salvo com relagdo a
alguns topicos especificos.

Palavras-chave: Terceirizagdo. Servigo Publico. Tribunal Regional Eleitoral do
Ceara.



ABSTRACT

This monograph's purpose is the study of outsourcing in the Regional Electoral Court
of Ceara, and objective verification of the suitability of outsourcing contracts to
current standards. It starts with a historical background of the Institute of outsourcing.
Then brings up an exposition of the legal framework on the subject. The last section
treats about the case study of outsourcing in the Regional Electoral Court, upon
examination of the specific contract. It based by brazilian authors literature, in their
almost exclusive, and the study of contract n°. 45/2008 and 15/2011, and other public
documents of the collection of “TRE-CE”. It came to the conclusion that the contracts
of the TRE-CE fit the legal normativity, except with respect to some specific topics.

Keywords: Outsourcing. Public Service. Regional Electoral Court of Ceara.
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1 INTRODUGAO

A busca pela modernizagcdo da Administracdo Publica vem merecendo
destaque nas ultimas décadas, e uma das razdes € que a sociedade, que suporta uma
pesada carga tributaria, ndo mais aceita passivamente que o0s recursos publicos,
advindos de seus tributos, sejam aplicados de forma ineficiente.

Nesse contexto de modernizacdo e eficiéncia, encontra-se a terceirizagao,
entendida como a contratagdo indireta de servigos continuos, executados dentro do
ambiente de 6rgédo ou entidade da Administracdo Publica contratante. A adocdo dessa
pratica tem como fito a diminuicdo de custos, a focalizacdo na atividade finalistica e,
especificamente no servigo publico, a redugao do tamanho do aparelho estatal.

No presente trabalho, busca-se analisar o contrato de terceirizagao de servigo
de limpeza realizado pelo Tribunal Regional Eleitoral do Ceara. Para isso, buscamos
inicialmente contextualizar o tema, a partir do exame da origem e desenvolvimento desse
instituto nos paises onde foi pioneiramente aplicado, e depois, verificaremos como foi sua
recepgao em nosso pais, tanto na iniciativa privada — que, dada a sua maior flexibilidade,
permite mudancgas de forma mais dindmica — como no setor publico.

Num segundo momento, tentaremos trazer a baila as principais normas
juridicas referentes ao tema, merecendo destaque a analise da constitucionalidade, da
legalidade, e dos caminhos trilhados pela jurisprudéncia referentes as possibilidades e
limitagbes da terceirizagdo no ambito do servigo publico.

Depois, em um estudo de caso, analisaremos um contrato especifico de
terceirizagdo celebrado pelo Tribunal Regional Eleitoral do Ceara, com énfase na

verificagcdo em sua adequagao as normas vigentes.



2 TERCEIRIZAGAO - CONTEXTUALIGAO HISTORICA E CONCEITO

Neste capitulo, buscaremos analisar as origens e o0 desenvolvimento da
terceirizagdo no mundo e no caso especifico do Brasil. Buscaremos também, através de
definicdes colacionados da melhor doutrina, definir o conceito com o qual pretendemos

trabalhar.

2.1 As origens da terceirizagao

A maioria dos autores que discorrem sobre o tema situam o marco inicial da
terceirizagao, no tempo e lugar, respectivamente, no periodo da 22 Guerra Mundial (1939-
1945) e nos Estados Unidos. Tendo ocorrido, mais especificamente, na industria bélica.
(MARTINS, 2001, p. 16; RAMOS, 2009, 4'; SAIGG, 2008, p. 17). Nao ha critica a tecer
sobre esse entendimento, pois que se esta considerando a terceirizagdo num sentido
amplo, em que basta para configura-la simplesmente que determinada empresa contrate
uma outra, para que esta realize alguma atividade que nao seja a principal daquela. Ou,
para ficar mais claro, a terceirizacdo no caso seria ‘q..] a transferéncia a outras
organizacdes de certos servigos ou atividades, que se pdem como atividades-meio, para
que uma empresa possa desenvolver suas atividades-fim” (VIDAL NETO, apud RAMOS,
2009, 4.1).

No entanto, entendendo a terceirizagdo como uma estratégia administrativa,

conforme os conceitos de Ciro Pereira da Silva e Livio Giosa:

[...] a transferéncia de atividades para fornecedores especializados, detentores
de tecnologia propria e moderna, que tenham esta atividade terceirizada como
atividade-fim, liberando a tomadora para concentrar seus esforgos gerenciais em
seu negocio principal, preservando e evoluindo em qualidade e produtividade,
reduzindo custos e ganhando competitividade (SILVA, apud RAMOS, 2009, 4.1,
grifos nossos).

1 O livro Terceirizagdao na Administracao Publica, de autoria da Prof.2 Dora Maria de Oliveira Ramos,
de fundamental importancia como fonte no presente trabalho, esta esgotado em seu formato tradicional.
Adquirimos a verséo digital no sitio da propria editora, no entanto, a visualizagdo ndo mostra numeracao de
paginas. Por essa razao, nas referéncias bibliograficas durante o presente trabalho, indicaremos apenas o
numero do capitulo ou sub-item.



[...] um processo de gestdo pelo qual se repassam algumas atividades para
terceiros, com os quais se estabelece uma relagdao de parceria, ficando a
empresa concentrada apenas em tarefas essencialmente ligadas ao negécio em
que atua (GIOSA, 1997, p. 12, grifo nosso).

Temos que a terceirizagdo moderna (note-se as expressdes grifadas nessas
ultimas definigdes: “fornecedores especializados”, “tecnologia propria e moderna”,
“processo de gestao”, “relacdo de parceria”) se deu com o declinio do modelo fordista de
producao (AMORIM, 2009, p. 30). Sem embargo, esse mesmo autor, corroborando com
os que definem o inicio da terceirizacdo, em sentido mais amplo, em periodo anterior,
declara que “[...] em alguns setores e paises, as industrias fordistas recorriam a
subcontratagdo buscando a redugao de custos”. (idem, p. 34).

O fordismo se configura numa estrutura vertical e centralizadora, onde as
tarefas eram realizadas quase que exclusivamente nos enormes galpdes fabris, de forma
que esse sistema produtivo era, podemos chegar a dizer, incompativel com a
terceirizagdo, com definicdes mutuamente excludentes. Uma frase que da nos da a
dimensao € de Marcio Tulio Viana: “Ford produzia tudo, dos pneus até a ultima porca de
seus carros” (VIANA, apud AMORIM, 2009, p. 26). Como se vé&, mesmo levando-se em
conta o exagero ou hipérbole da frase, o modelo de produgdo hegemdnico até a década
de 1970 era, como ja anotado, centralizador e vertical, prescindindo de transferéncias nas
atividades produtivas.

Esse modelo de produgado teve seu auge no momento histérico em que os
paises de capitalismo central passaram a modificar o papel do estado, saindo do estagio
liberal para o estado do bem-estar social (welfare state), justamente no contexto do pés-
guerra. Nesse periodo, o modelo fordista-keynesiano, associado ao Welfare State,
proporcionou um aumento de crescimento econémico com distribuicdo de renda jamais
visto na historia do capitalismo. Helder Santos Amorim, citando Jeremy Rifkin (O Fim dos
Empregos), nos informa que em 1965 os Estados Unidos eram a mais poderosa nagao do
mundo, invencivel militarmente e incomparavelmente avangcada em termos tecnoldgicos,
e ainda, a que detinha dominio do comércio internacional, com produtos de alta
qualidade. Ao mesmo passo, a economia doméstica possibilitava gerar aumentos de
salarios e acesso a bens de consumo a milhdes de americanos (AMORIM, 2009, p. 28).
Vivia-se no que retrospectivamente passou-se a chamar “Era de Ouro”.

O renomado historiador Eric Hobsbawn, no seu livro Era dos Extremos: o breve

século XX corrobora e da mais dados histoéricos:



[...] depois da Segunda Guerra Mundial, seguiram-se cerca de 25 ou 30 anos de
extraordinario crescimento econdmico e transformacédo social [...] podemos ver
esse periodo como a Era de Ouro, e assim ele foi visto, quase imediatamente
depois que acabou, no inicio da década de 1970. (HOBSBAWN, 1995, p. 15).

Continua o referido historiador: o modelo de producdo em massa de Henry
Ford espalhou-se para industrias do outro lado dos oceanos. [...]. bens e servicos antes
restritos a minorias eram agora produzidos para um mercado de massas [...].
(HOBSBAWN, 1995, p. 259).

Mas as crises no capitalismo, como a histéria esta a mostrar, sédo ciclicas, e
esse periodo de prosperidade teve seu declinio motivado por diversos fatores socio-
econdmicos, dentre os quais podemos destacar a crise do petrdleo e, principalmente nos
paises mais desenvolvidos, a saturagdo dos mercados e 0 aumento da concorréncia
estrangeira (AMORIM, 2009, p. 28-29). Com essa crise, os Estados passaram a ter
dificuldade de suportar as demandas sociais que tinham assumido para si. Segundo

Ramos,

O Estado Social sucumbiu diante do custo insuportavel da manuten¢do do bem-
estar social de massas populacionais cada vez maiores. A degradacéo da
qualidade dos servigos publicos langa uma enorme nuvem de descrenga na
eficiéncia da presenga do Estado na economia, dando inicio a um movimento de
refluxo que propugna a reformulagéo da atuacdo do Estado (RAMOS, 2009, p.13).

Ademais, as massas trabalhadoras, embora submetidas a um processo
produtivo desumanizante, ou de perda da prépria subjetividade, nos termos de Amorim
(2009), passaram a ter grande poder de mobilizacdo e de organizagdo para exigir a
garantia de novos direitos através de greves e revoltas. Tal poder de mobilizagao s6 foi
possivel gracas a um efeito colateral do modelo fordista: a centralizagcdo de enormes
contingentes de trabalhadores, que passaram a se agrupar em fortes organizagdes
sindicais.

Tanto governos como os administradores buscaram saidas para as

consequéncias advindas da chamada “crise do petréleo” (como vimos, a crise tinha
também outras causas). Os primeiros, através de uma redefinigdo do papel do Estado,
com direcionamento liberalizante, buscando se livrar do “fardo” assumido com o modelo
do Welfare State, promovendo o desmonte do estado do bem-estar social, a aprovagao

de leis antigreve e forte repressdo aos sindicatos?, os Ultimos, através de uma

2 As gestbes do Presidente Ronald Reagan (1981-1989) e da Primeira-Ministra Margaret Thatcher
(1979-1990), nos EUA e Inglaterra, respectivamente, se notabilizaram pelo carater liberal e de desmonte do
chamado welfare state.



flexibilizagdo do modelo de produg&o que propiciasse redugao de custos e mais agilidade.
A verdade é que ocorreu uma crise do lucro, e os empresarios buscaram formas de tentar
restabelecer os niveis de lucratividade anteriores. Ironicamente, no momento mesmo em
que a classe operaria teve maior poder de organizagado para reivindicar e resistir, a crise
do lucro exigia redugéo de custos, principalmente com a mao-de-obra (AMORIM, 2009, p.
31).

Os capitalistas encontraram uma saida no modelo de produgao conhecido por
toyotismo (porque implantada originalmente na montadora Toyota, que se tornou e se
mantém como a maior montadora de veiculos do planeta), que se erigiu no paradigma a
ser seguido nesses novos tempos de crise. Em breves linhas, e aproveitando a ligdo de
Ricardo Antunes, podemos dizer que tal modelo consiste em a) producao puxada pela
demanda; b) estruturacdo em equipes, com multiplas fungdes; c) processo flexivel de
producao; d) just in time (otimizacdo de aproveitamento do tempo) e) sistema kanban
(estoques minimos necessarios); f) horizontalizagéo, com transferéncia de cerca de 75%
da producao/servigos para empresas terceirizadas com disseminacao da filosofia de
trabalho ou processo produtivo e procedimentos para toda a rede de fornecedores, dentre
estes procedimentos, o autor destaca os circulos de controle de qualidade (CCQ),
geréncia participativa, eliminagdo do desperdicio, entre outros (ANTUNES apud SOUTO
MAIOR, 2006, p. 02, grifos nossos).

Como se vé, no contexto do toyotismo, a terceirizagdo nao é simplesmente a
marchandage, o comércio de mao-de-obra, ou mesmo a subcontratagdo de um servigo,
mas uma busca por uma estrutura enxuta, voltada para seu foco, com repasse de
atividades acessorias através de parceria, na busca por maior flexibilidade e menor custo.
Destarte, a empresa que diretamente contrata os empregados terceirizados deve ser
especialista no ramo. Na realidade, a atividade-meio da empresa tomadora do servi¢o se
configura na atividade-fim da empresa prestadora. Isso viria a permitir menor preco do
servico, em virtude do ganho em escala; e maior qualidade, em decorréncia da

especializagao.

2.2 A Terceirizacao no Brasil




Pode-se observar que, em nosso pais, a terceirizacao, entendida apenas como
subcontratacao de servicos, teve inicio na década de 1950, por empresas multinacionais
do setor automobilistico (MARTINS, 2001, p. 16). No entanto, como ja assinalamos,
tratava-se de um procedimento isolado, ndo fazendo parte de um modelo de gestdo em
que a terceirizagcdo era conectada a outras praticas administrativas que faziam parte do
modelo japonés (cf. Item 2.1).

De acordo com Amorim, somente na década de 1980 a terceirizacdo assumiu
um papel mais presente nas empresas brasileiras, ainda assim, embora com a
propagacao de um discurso de “modernizacéo”, a terceirizagdo no Brasil iniciou-se menos
como uma busca de modernizacido, de focalizagdo na vocacdo principal da empresa
(teoria do foco) do que como uma verdadeira busca de sobrevivéncia, naquele periodo de
estagnacgao porque passava o pais. (2009, p 33-34).

A legislagdo patria registra a tentativa de regulamentacdo dessa pratica.
Conforme anotado por Edna Aparecida da Silva, a Lei n® 4320/1964 foi a primeira peca
legislativa a tratar, ndo diretamente sobre terceirizagdo, mas sobre “despesas com
servigcos de terceiros”, que se referia a possibilidade de contratagdo de servigos pela
Administracdo. Classificava também, em seu Art. 13, os gastos com servigos de terceiros
dentro da categoria econémica “Despesas Correntes com o cddigo 3.1.3.0”. (SILVA, 2008,
p. 16); posteriormente temos os Decretos-leis n°s 1.212 e 1.216, de 1966 (permisséo aos
bancos de utilizarem-se de servigos de seguranga prestados por empresas particulares
[terceiras]); o Decreto-Lei n° 1.034, de 1969, que, nas palavras de Sérgio Pinto Martins
(2001, p. 16), “ja dava a entender sobre a possibilidade de se contratarem terceiros para
vigilancia ostensiva”. Segundo o mesmo autor, a Lei 6.019, de 1974, foi “[...] a primeira
norma que tratou efetivamente da terceirizagdo, embora ndo com esse nome” (idem, p.
17). Ainda tivemos a Lei n° 7.102, de 1983, que permitia a exploracdo de servigos de
vigilancia e de transporte, por empresas subcontratadas pelos estabelecimentos
financeiros.

As principais leis, no entanto, que atualmente embasam o instituto da
terceirizagdo no Brasil sdo o Decreto-Lei n° 200/67, a Lei n° 8.666/93 (Estatuto dos
Contratos e Licitagées) e, em menor escala, a Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal). Essas Leis e outras normas infralegais pertinentes serao

estudadas no proximo capitulo do presente trabalho.



2.3 Reformas administrativas e privatizacao

Para se estudar a terceirizacdo — que € uma das formas de privatizagao, em
sentido amplo® — na Administragdo Publica brasileira, cabe antes um breve historico a
respeito dos modelos administrativos adotados pelo Brasil: administracdo patrimonialista,
administragao burocratica e administragcao gerencial®.

Segundo Luis Carlos Bresser Pereira, tivemos no Brasil duas grandes reformas
administrativas. A primeira teve inicio em 1937 e visava a transformar o entdo modelo
patrimonialista de administragao “publica” em um modelo profissional e em consonéncia
com o Estado de direito e com a busca de competéncia técnica (Bresser, p. 1). Naquele

modelo,

[...] o aparelho do Estado funciona como uma extensdo do poder do soberano, e
0s seus auxiliares, servidores, possuem status de nobreza real. Os cargos séo
considerados prebendas. A res publica ndo é diferenciada das res principis. Em
consequéncia, a corrupgdo e 0 nepotismo sao inerentes a esse tipo de
administragdo. No momento em que o capitalismo e a democracia se tornam
dominantes, o mercado e a sociedade civil passam a se distinguir do Estado.
Neste novo momento histérico, a administragdo patrimonialista torna-se uma
excrescéncia inaceitavel. (PLANO DIRETOR, 2005, p. 15).

O resultado dessa primeira grande reforma foi a transformacédo do Estado
patrimonialista em Estado burocratico. As principais caracteristicas deste ultimo sdo “a
profissionalizacdo, a ideia de carreira, a hierarquia funcional, a impessoalidade, o
formalismo, em sintese, o poder racional-legal” (Plano Diretor, 2005, p. 15).

A segunda grande reforma do estado iniciou-se em 1995, e teve como linha-
mestra de proposi¢cdes a transformagdo da administracdo publica burocratica em
administragdo publica gerencial e pode ser abrangida, numa visdo ampla, nos seguintes
topicos: a) um ajuste fiscal liberalizante; b) um programa de privatizagbes (transferéncia

da produgao de bens e servigos ao setor privado); e ¢) um programa de “publicizagao”,

8 Estamos seguindo a classificagdo proposta por Di Pietro, em que privatizacdo — em sentido amplo —
abrange a desregulagdo, a desmonopolizagdo, a venda de agbes de empresas estatais, a concessao de
servicos publicos e os contracting out. Este ultimo instituto contempla os acordos celebrados com a
iniciativa privada, como por exemplo os convénios e contratos de obras e prestacao de servigos. Nesta,
entra a terceirizagdo. (2002, p. 17/18).

4 Classificagdo adotada por Bresser Pereira e pela maioria da doutrina administrativista.



transferindo a execucdo de servigos publicos ao que se denominou “setor publico n&o-
estatal” (RAMOS, 2009, p, 2).

Ainda de acordo com Ramos,

A reforma objetivava fazer aflorar no novo milénio um Estado que Bresser Pereira
denomina de “Social-Liberal”. Social porque preserva a tutela dos direitos sociais a
educacgao, saude e previdéncia. Liberal porque introduz a competicao no exercicio
das fungbes do Estado, terceirizando a construgdo de obras de infra-estrutura,
privatizando as empresas produtoras de bens, outorgando a iniciativa privada,
mediante concessao, as empresas produtoras de servigos publicos e, finalmente,
entregando a prestacao de servigos sociais a organizagdes publicas nao-estatais.
(op. e loc. cit.).

Este processo de reforma, como era de se esperar, teve entusiasmados
defensores e duros detratores. Entre estes, no campo econdémico, Aloisio Biondi defende
que esse modelo “N&o foi feito para beneficiar o consumidor”, a populacao, e sim levando
em conta os interesses — e a busca de grandes lucros — dos grupos que ‘compraram’ as
estatais, sejam eles brasileiros ou multinacionais”. (BIONDI, 2003, p. 9). Esse autor, que
tem posigao contraria as privatizagcdes, assinala que, mesmo nos paises que nos serviram
de modelo — e cita como exemplo a Inglaterra — a privatizagdo se deu de modo a
resguardar os interesses nacionais e publicos, diferentemente do que ocorreu, segundo

0 autor, com o processo brasileiro:

A febre da privatizagdo e o impulso ao chamado neoliberalismo tiveram seu ponto
de partida na Inglaterra, com a primeira-ministra Margaret Thatcher. Mas mesmo a
“‘dama de ferro” fez tudo diferente do governo Fernando Henrique Cardoso: a
privatizagao inglesa nao representou a doagdo de empresas estatais, a precos
baixos, a poucos grupos empresariais. Ao contrario: seu objetivo foi exatamente a
“pulverizagdo” das agbes, isto &, transformar o maior niumero possivel de cidadaos
ingleses em “donos” de agdes, acionistas das empresas privatizadas [...].

Na area juridica, entre as vozes mais incisivas contra a Reforma do Estado
empreendida no governo de Fernando Henrique Cardoso, destaca-se a do
administrativista Celso Anténio Bandeira de Mello. No trabalho “O Neocolonialismo e o
Direito Administrativo brasileiro”, o autor defende que nos paises subdesenvolvidos as

teorias econdmicas, sociais, politicas, juridicas, etc, sdo importadas dos paises centrais,

Entdo as concepcdes juridicas, as instituicbes juridicas e as interpretacbes
juridicas irdo sempre refletir o que se esteja a processar neste ambiente cultural,
que, interessa ressaltar, pode ter muitos de seus ingredientes produzidos
exogenamente, isto é, fora de sua propria sociedade. (MELLO, p. 2. Grifos no
original).



Entre essas teorias alienigenas aplicadas, segundo o autor, inapropriadamente,
em nosso pais estd a Reforma do Estado iniciada em 1995. Ele advoga que o cunho
neoliberal da reforma é incompativel com nossa Constituicdo, que se inclui “[...] a toda
evidéncia, na linha do Estado Providéncia, do Estado Social de Direito, que pressupde
uma presenca ativa do Poder Publico para promover o bem estar dos administrados [...]”

(ob. cit. p. 7, grifo nosso). Complementa o autor, ainda sobre o processo liberalizante, que

Surgiram, nesta mesma esteira, institutos juridicos novos, tais como os contratos
de gestdo, as agéncias reguladoras, as “organizagbes sociais” “as organizag¢des
da sociedade civil de interesse publico” e, por ultimo, as chamadas “parcerias
publico-privadas”. Tais figuras foram concebidas ou para copiar mimeticamente
instituicbes alienigenas, sem nenhuma relagdo com a indole do direito local, ou
para proporcionar ampla protecéo aos inversores estrangeiros [...]. E prescindendo
dizer que na implantacdo destas “novidades” o direito constitucional patrio foi
atropelado sem contemplagdes. (ob. e loc. cit).

Di Pietro parece ter posicao semelhante a de Bandeira de Mello, no que tange
a fonte da qual advieram os modelos, buscados no estrangeiro (por forca da globalizagao)
muitas vezes sem levar em conta as nossas peculiaridades e principalmente a
diversidade de regimes juridicos, visto que a principal fonte veio do modelo anglo-saxao,
encontrado nos Estados Unidos e Inglaterra, em que vigora o sistema common law, que
tem por caracteristica o precedente judiciario, onde o Poder Judiciario, com poder criador,
supre a auséncia de normas (2002, p. 40). Completamente diverso € o sistema brasileiro,
em que a Administragdo Publica esta, podemos dizer, muito mais engessada, pelo direito
positivo, vide principio da legalidade (CF, Art. 37, caput). Mas, embora a autora concorde
com relagdo a ocorréncia de problemas de ordem formal (desacertos legislativos ou
mesmo possiveis inconstitucionalides), parece divergir quanto ao meérito mesmo da

necessidade da proposta de reforma:

[...] Nao se quer mais o Estado prestador de servigos; quer-se o Estado que ajuda,
que estimula, que subsidia a iniciativa privada; quer-se a democratizagao da
Administracao Publica pela participagdo dos cidadaos nos érgaos de deliberacéo e
de consulta e pela colaboragao entre publico e privado na realizagao de atividades
administrativas do Estado; quer-se a diminui¢ao do tamanho do Estado para que a
atuagao do particular ganhe espaco; quer-se a flexibilizagdo dos rigidos modos de
atuacdo da Administracdo Publica, para permitir maior eficiéncia; quer-se a
parceria entre o publico e o privado para substituir-se a Administracéo Publica dos
atos unilaterais, a Administragdo Publica autoritaria, verticalizada, hierarquizada.
(PIETRO, 2002, p. 16).

A posicéo radical de Celso Anténio Bandeira de Mello n&o € acompanhada por

alguns outros dos nossos grandes administrativistas, v. g., José dos Santos Carvalho



Filho, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, Dora Maria de Oliveira Ramos, conforme veremos
no item em que se discute a constitucionalidade desse instituto.

Nao obstante a pertinéncia de algumas criticas a “reforma gerencial’,
principalmente na forma de sua aplicagao, o certo € que a maquina publica era altamente
‘pesada” e ineficaz, necessitando de agilidade para prestar seu objetivo que & oferecer
servicos de qualidade aos individuos que compdem o corpo social. A Administragao
Publica ndo pode ter um fim em si mesma, mas sempre, em ultima instancia, buscar
atender o interesse publico, que, direta ou indiretamente, se traduz na prestagao efetiva
de bons servicos aos cidadaos. Se é verdade, como defende Bandeira de Mello, que
nossa Constituicdo adotou o modelo de Estado Social, também o é que na mesma
Constituicao estao insculpidos principios como a livre iniciativa (Art. 170, caput), a livre
concorréncia (Art.170, IV), e principalmente a divisao preferencial de atividades a serem
exercidas pela iniciativa privada ou pelo poder publico, conforme disposto no Art. 173, da
CF/1988, verbis:

Ressalvados os casos previstos nesta Constituigdo, a exploragao direta de
atividade econdmica pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos
imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme
definidos em lei.

Abrindo um paréntese, registramos o acerto do legislador constituinte ao incluir
a feliz expresséo “relevante interesse coletivo”. Trata-se de um conceito juridico
indeterminado que permite ao administrador publico proporcionar a coletividade bens ou
servigos que, em regra, sao oferecidos pela iniciativa privada. Podemos citar como bom
exemplo a Caixa Econémica Federal. A regra é que atividades financeiras sejam mantidas
na esfera da iniciativa privada, mas esse banco de capital publico atua com “relevante
interesse coletivo” quando financia a aquisicdo de imdveis a parcelas da populacdo que
nao sao atendidas em instituicoes particulares similares.

Voltemos ao tema. O que se observou é que mesmo com a assungao ao poder
do grupo politico que estava a época do inicio da implantagcdo no campo da oposigao, a
reforma gerencial continuou seu rumo. (Bresser Pereira afirma que uma reforma desse
porte leva de 30 a 40 anos para se completar (2009, p. 4)), como se pode observar pelas
parcerias publico-privadas, os contratos de gestdo com entidades do chamado terceiro
setor, as terceirizagcdes de atividades-meio no servigo publico. As privatizagdes também
continuaram, embora em um ritmo muito menor. Estamos vendo, no presente momento, a

privatizacdo de diversos aeroportos. Vemos também que a disseminacao do ideario da



reforma ndo se restringiu ao nivel federal. Em todas as esferas de governo esses
institutos podem ser observados. No nosso estado, podemos citar os contratos de gestao
com Organizagdes Sociais no Hospital Waldemar Alcantara e no recém-inaugurado

Hospital Regional do Cariri.

2.4 Reformas administrativas e terceirizacéo

Na administragdo publica, o marco inicial da terceirizagdo apontado pela
doutrina é o Decreto-lei n° 200/1967, que foi uma importante reforma do aparelho do
Estado, embora em nivel menos acentuado do que as iniciadas em 1937 e em 1995.

Da leitura do disposto no § 7°, do Art. 10, do referido decreto, verbis:

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

Entende-se que o fito principal vinha a ser frear as contratacbes de
empregados publicos, visto que na Constituicdo de 1967 somente era exigido concurso
para a investidura de cargo publico® (AMORIM, 2009, p. 105/106). Ainda de acordo com
Helder Amorim, o ambiente “juridico-trabalhista” rigido, com arraigado posicionamento
favoravel a protecao da relacao bilateral de trabalho, ndo permitiu a pronta disseminacao
desses contratos em atividades permanentes.

Somente apdés a edicdo da Lei n° 5.645/1970, que trazia o rol, em seu
paragrafo unico, art. 3°, das atividades que seriam, preferencialmente, objeto de
contratagao indireta, de acordo com o citado Art. 10, § 7°, do DL 200/1967, &€ que
paulatinamente foi sendo adotada a pratica da terceirizacdo de atividades auxiliares no
servigo publico (ob. cit, p. 106).

A reforma do Estado ocorrida nos anos 90, também se preocupou com a

questao da terceirizagdo. De acordo com Bresser-Pereira,

5 Cf. CF/1967, com redagéo dada pela EC n. 01/1969, art. 97, § 1°.



[...] para que estas fungbes do Estado [legislar, regular, julgar, policiar, fiscalizar,
definir politicas, fomentar] possam ser realizadas € necessario que os politicos e a
alta burocracia estatal, no nucleo estratégico, e também a média administragéo
publica do Estado, conte com o apoio de uma série de atividades ou servigos
auxiliares: limpeza, vigilancia, transporte, copeiragem, servicos técnicos de
informatica e processamento de dados, etc. Segundo a légica da reforma do
Estado dos anos 90, estes servigos devem em principio ser terceirizados, ou seja,
devem ser submetidos a licitagdo publica e contratados com terceiros. Dessa
forma, esses servigcos, que sdo servicos de mercado, passam a ser realizados
competitivamente, com substancial economia para o Tesouro. (1997, p. 29).

Por fim, temos que a terceirizagao foi se consolidando mais em decorréncia de
articulagdes politicas, legais e jurisprudenciais (em especial da Justica trabalhista)
assistematicas do que, como seria desejavel, de uma deliberacao legal especifica, que
sopesasse as possiveis consequéncias benéficas e deletérias da adocido dessa pratica

(AMORIM, 2009, p. 133).
2.5 Definindo o objeto de estudo

Por se tratar de um termo multivoco, precisamos definir o sentido de
“terceirizacao” com que iremos trabalhar no presente estudo.

Na Administracdo Publica, segundo Ramos, “o conceito compreende diversas
modalidades que vém sendo adotadas no programa de liberalizagdo do Estado” (2009, p.
4.2). Desta forma, sempre que o Estado abre espago para terceiros — sejam do setor
privado ou publico, estaria havendo terceirizacdo. Neste diapaséo, poderiam ser incluidas
como terceirizagdo as concessdes de servigos publicos, as parcerias com organizagoes
sociais e as OSCIPS.

Para o conceito de terceirizacdo na Administracao Publica, em sentido restrito,
nos valemos da definigdo procedida por Ramos, “[Terceirizagao] é aquela em que o gestor
operacional repassa a um particular, por meio de contrato, a prestacdo de determinada
atividade, como mero executor material, destituido de qualquer prerrogativa de Poder
Publico”. (RAMOS, 2009, 8, grifo nosso). E nesse sentido que o termo é entendido para

os fins deste trabalho.



3 ARCABOUCO JURIDICO

Neste capitulo nos propomos a analisar as principais normas juridicas
(matérias constitucionais, legais e infralegais) que se relacionam com o tema objeto do
presente estudo, a jurisprudéncia dos orgaos judiciarios e dos tribunais de contas; e as
diversas posi¢cdes defendidas na doutrina patria. As duas primeiras fontes — leis (em
sentido lato) e jurisprudéncia — serao abordados em subitens proprios, incluindo-se em

cada subitem a doutrina sobre os respectivos temas.

3.1 Da (in) constitucionalidade da terceirizacdo no setor publico

No artigo “Terceirizagdo na Administracao Publica: uma pratica inconstitucional,
Jorge Luiz Souto Maior, depois de tratar a terceirizagdo como “perversidade” (p. 8) e
“sem-vergonhismo” (p. 9), ao analisar a “normatividade constitucional e infraconstitucional
a respeito do tema”, defende veementemente que a terceirizacdo se da ao arrepio da
Constituicdo, ao ferir seu Art. 37, incisos | e Il. Entende o referido magistrado que “a
execucgao de tarefas pertinentes ao ente publico deve ser precedida, necessariamente, de
concurso publico.” (p. 13). Completa o autor que, ao contratar pessoas para prestar
servigos a Administracdo, mediante licitagcdo, fere-se o principio do acesso publico (op. e
loc. cit). Sobre o disposto no inciso XXI, do mesmo artigo da Constituicdo Federal, abaixo

colacionado:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras e alienagbes serao contratados mediante processo de licitagdo publica
que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelegam obrigagdes de pagamento, mantidas as condi¢cdes efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de
qualificagdo técnica e econémica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigagbes. (BRASIL, 1988).

O articulista afirma que “E tdo &ébvio que a expressdo servicos ndo pode
contrariar a regra fixada nos incisos | e Il, que chega mesmo a ser agressivo tentar
fundamentar o contrario” Para ele, o termo “servicos” contido no referido inciso refere-se

exclusivamente a uma atividade alheia as atividades permanentes da Administragao,



citando como exemplos a implementacdo de um sistema de computadores ou a
capacitacdo de servidores para operar um novo equipamento (idem). Souto Maior
entende ainda que a afirmacéao, sustentada por dispositivos previstos no Decreto-Lei n °
200/1967 e na Lei n® 5.645/1970, de que as execugdes de tarefas executivas (citando o
servigo de limpeza como exemplo) podem ser executados por empresa interposta nao se
sustenta. A uma, pela hierarquia das normas, onde um decreto e uma lei ndo podem
“passar por cima da Constituicdo” (p. 14), ficando subtendido que o autor defende que tais
normas legais ndao foram recepcionadas na nova ordem constitucional. A duas, pela
auséncia, na carta constitucional, de distingdo a respeito de quais servigos exigem prévio
concurso publico, e quais estdo dispensados, ficando livres para a contratagao por
empresa interposta, mediante licitagdo. Por derradeiro, ele questiona qual seria a
justificativa que permite a contratacdo de servicos de limpeza e proibe a mesma pratica
nos demais servigos cotidianos. (ob. e loc. cit).

Souto Maior entende que os Unicos servigos permanentes que podem ser
contratados sao os revestidos de complexidade técnica, que justifiquem a contratacao de
empresa especializada, mas, ressalta, mesmo sendo servicos permanentes, sO se
demande sua execugao de forma esporadica, exemplificando os servigos de manutengao
de elevadores e de transporte de valores, pois “Para além disso, ter-se-a uma flagrante
inconstitucionalidade” (p. 17).

Tal posicionamento parece encontrar eco em Carlos Ayres Brito, ministro do
Supremo Tribunal Federal, que, na votacdo da Ag¢ao Declaratéria de Constitucionalidade
n°® 16/DF, “lembrou que sé ha trés formas constitucionais de contratar pessoal: por
concurso, por nomeagao para cargo em comissao, e por tempo determinado” e que “[...] a
terceirizagdo [no servigo publico] embora amplamente praticada, ndo tem previsao
constitucional (noticia do sitio do STF)”. Sobre a ADC 16/DF serdo tecidos maiores
comentarios a seguir.

Assim como o posicionamento do Ministro Ayres Brito foi minoritario no STF,
também o entendimento de inconstitucionalidade da terceirizagao defendida por ele e por
Souto Maior parece ser minoritaria na doutrina, sen&o vejamos: Maria Sylvia Zanella Di
Pietro, em sua mais destacada obra, assevera que a terceirizacdo € uma contratacao
“‘que obedece as regras e principios do direito administrativo”, embora advertindo que
pode ser mal utilizada, implicando em burla aos direitos sociais do trabalhador. (2007, p.

319); Em outro trabalho (Parcerias na Administragado Publica) a referida autora reforga:



Portanto, o que é perfeitamente possivel no ambito da Administragdo Publica é a
terceirizagdo como contrato de prestacado de servicos. Na realidade, isto sempre
foi feito, sem que se empregasse o termo terceirizagao [...] (2002, p. 179).

Sérgio Pinto Martins defende que “[...] € possivel, como de fato vem sendo
feito, a terceirizacdo na Administracdo Publica, como forma plenamente licita de
contratagdo de terceiros” (p. 127). Ao revés do entendimento de Souto Maior, Martins
assevera que o § 7° do Art. 10, do Decreto-Lei n° 200/1967, da suporte legal para a
terceirizagdo de servicos pela administragdo, permitindo-se concluir, por ébvio, que tal
norma foi recepcionada pela atual Constituicao.

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, um dos mais destacados estudiosos das
matérias referentes a licitacdes e contratos publicos no Brasil, postula que “A terceirizagcao
constitui, ao lado de outros instrumentos [...], uma possibilidade, no ambito da Lei,
estabelecida para a redugao da participacdo do Estado em tarefas improprias [...]"
(JACOBY, apud FORTINI, 2007, p. 13, grifo nosso).

Para José dos Santos Carvalho Filho, “E inteiramente legitimo que o Estado
delegue a terceiros algumas de suas atividades-meio, contratando diretamente com a
sociedade empresaria, a qual seus empregados pertencem. E o caso dos servicos de
conservagao e limpeza e de vigilancia (2010, p. 202).

Renomados administrativistas, especialistas em contratos administrativos,
Marcal Justen Filho e Lucas Rocha Furtado defendem legalidade dos contratos de
terceirizagao de servigos (cf. JUSTEN FILHO, 2010, p. 21 e FURTADO, 2007, p. 407).

Em sua excelente obra sobre o tema, Dora Maria de Oliveira Ramos pontua

que:

Destarte, desde que a contratacdo seja firmada dentro desse quadro, em que o
ajuste fica caracterizado em termos similares aqueles em que a lei civil regula os
contratos de locagéo de servigos ou de empreitada, tendo por escopo a execugéao
de objeto determinado por empresa nele especializada, que conjugue os fatores
de producdo para isso necessarios, envolvendo atividades materiais de apoio ao
trabalho desenvolvido pelo setor publico, davida maior ndo surge acerca da
legalidade e legitimidade do ajuste. (RAMOS, 2009, p. 10).

Uma outra analise de extrema relevancia para estudo da tematica da
legalidade do instituto da terceirizacdo, pela profundidade e erudigdo, encontra-se no livro
A terceirizacdo no servico publico, de autoria de Helder dos Santos Amorim. Admitindo
que os argumentos do juiz Jorge Luiz Souto Maior sdo consistentes, ele entende que o

magistrado nao considerou o principio da eficiéncia, e sugere a analise da jurisdicidade



da terceirizagdo no servigo publico a partir da nova hermenéutica constitucional®, de forma
que o limite constitucional da terceirizacdo em atividades permanentes no servico publico
sera balizado pela analise das consequéncias desse tipo de contratagdo sobre o conjunto
dos principios e regras constitucionais atinentes a matéria (AMORIM, p. 211), nao
havendo assim a vedacido prévia de contratacdo em atividades permanentes sem
concurso publico.

De acordo com o autor (op. cit, p. 211/219), os limites interpretativos
obrigatérios impostos pela Constituicao ao legislador na definicdo dos servigos passiveis
de contratacdo indireta sdo: a) o “principio da organizagao funcional da administracao
publica”. Na medida em que a terceirizacdo alastra-se pelas atividades essenciais da
administragdo, em grau crescente, maior a desprofissionalizagao do servigo publico, com
maior ofensa a esse principio. A consideracdo a esse principio leva a privilegiar a
contratagao direta de servidores, mas comporta uma certa gradagédo, na medida em que a
exigéncia por um quadro préprio de servidores se afigura maior nas atividades-fim, ou
mais proximamente a ela ligadas, do que nas tarefas de suporte a essas atividades.
Deste modo, a terceirizagdo das “atividades que compdem a sequéncia de operagdes
burocraticas necessarias a realizagdo da competéncia do 6rgao” fere fortemente esse
principio, ao passo que, na terceirizagdo de atividades instrumentais, ndo burocraticas,
menor sera a ofensa ao mesmo principio; b) o “principio da impessoalidade”. Para a
efetividade maxima desse principio, todas as contratacbes de servidores para atividades
continuas da administracdo deveriam ser realizados mediante concurso publico, haja vista
a maior eficiéncia do concurso frente a licitagédo; c) principio da eficiéncia — ainda para o
autor, esse principio comporta praticamente a mesma gradacéao verificada no atendimento
ao principio da profissionalizagdo, na medida em que, nas atividades burocraticas ligadas
a competéncia do 6rgao, mais eficiente sera, em tese, a prestacdo do servigo realizado
por servidores mais qualificados, recrutados mediante concurso publico. Pari passu, a
transferéncia da execucao de tarefas instrumentais a empresas especializadas permite a
Administracao focar-se nas suas atividades finalisticas, e nas burocraticas a elas ligadas.

O referido autor ressalva que a analise da eficiéncia deve ser verificada

empiricamente; e d) Principio da protegdo social do trabalho — independente da

6 Os principios de interpretagdo da Constituicdo, dentro dessa “nova hermenéutica”, reconhecidos
pela doutrina e jurisprudéncia s&o: principio da supremacia da Constituigdo, principio da interpretagéao
conforme a Constituigéo, Principio da unidade da Constituicdo, Principio da proporcionalidade e Principio da
efetividade, (cf. Amorim, 2009, pp.162/163)



essencialidade ou da importancia da atividade, seja finalistica, burocratica ou meramente
auxiliar, a efetividade maxima desse principio “sempre almeja a contratacdo direta e
estavel de todos os servidores”, mas como nenhum principio é absoluto, ha que se
conjugar esse principio com os demais principios ja estudados, e que afetam a matéria.
Com prevaléncia ou mitigagdo ora de um, ora de outro principio, de acordo com a
situagao fatica, numa analise empirica.

O autor conclui a argumentacdo propondo o seguinte enunciado,
fundamentado no sopesamento dos principios constitucionais necessariamente afetos ao

instituto da terceirizacao:

“Preservado o nucleo essencial dos direitos fundamentais dos trabalhadores,
quanto maior for o grau de restricao ao principio da protegédo social do trabalho, da
impessoalidade e da organizacdo funcional da administragdo publica, tanto maior
havera de ser a importancia constitucional da satisfacdo do principio da eficiéncia
administrativa, sempre que estiver a exigir a terceirizacdo em atividades
permanentes de apoio administrativo” (pag. 217).

Como se pode observar, a ampla maioria da doutrina defende a
constitucionalidade da terceirizagdo de servigos permanentes (com relagao a terceirizagao
de servicos esporadicos, nem ha qualquer controvérsia). Filiamo-nos a essa corrente
majoritaria, entendendo que, embora sem previsado constitucional direta, a terceirizagao,
mediante uma interpretagao sistémica baseada nessa nova hermenéutica, se coaduna
com os principios constitucionais, principalmente com os referentes a Administragao

Publica insculpidos no Capitulo VII.

3.2 Decreto-Lei n° 200/1967 — a descentralizagdo administrativa e a

execucao indireta de atividades

O Decreto-lei n° 200/1967, de 25 de fevereiro de 1967, que “dispde sobre a
organizacdo da Administragdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma
Administrativa” em seu Art. 10, § 7°, ja autorizava o Poder Publico a contratar servigos

junto a terceiros. De acordo com o texto legal,

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

[..]



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

a) dentro dos quadros da Administragdo Federal, distinguindo-se claramente o
nivel de direcao do de execugéo;

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

c) da Administracdo Federal para a orbita privada, mediante contratos ou
concessoes.

[...]

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

De inicio, cabe destacar a imprecisao do texto legal, que, no caput do artigo se
refere a descentralizagéo e inclui no § 7° o conceito de terceirizagdo (execugao indireta),
dando a entender que terceirizagdo seria uma espécie do género “descentralizacao”,
quando se sabe que terceirizar € destinar a realizacdo material de tarefas auxiliares a
execucao indireta.

Como bem observado por Maria Sylvia Zanella de Pietro, o artigo legal em
estudo, sob o0 manto “nominal” de descentralizagdo, ora trata de mera desconcentragao
de atividades (§1°, alinea a); ora de colaboracéo entre as unidades da federacgao (alinea
b); ora de mera execugao indireta de obras e servigos (alinea c, parte inicial) (DI PIETRO,
apud RAMOS, 2009, 6).

Ainda recorrendo a licdo de Zanella Di Pietro, temos que a descentralizagao
ocorre de trés formas: descentralizacao territorial (através da criagdo dos territérios
federais — Art. 33 da CF/88); descentralizacdo por servigos (através de delegagao da
execugao de um servigo publico a uma pessoa juridica criada para esse fim: autarquia,
empresas publicas, etc.); e descentralizagao por colaborag¢ao (DI PIETRO apud RAMOS,
2009, 6). Neste ultimo caso “a execucao de determinado servico € repassada a pessoa
juridica pré-existente, mediante contrato unilateral. Sdo as concessdes e permissdes de
servigos publicos” (RAMOS, 2009, 6). Note-se que € repassada apenas a execugao dos
servicos, mas a titularidade do servico continua a ser do Poder Publico. Ramos
complementa que, ao se identificar os trés niveis de gestdo dos servicos (gestao
estratégica, gestdo operacional e execucdo material), pode-se localizar a terceirizagao
como estranha ao instituto da descentralizagao, ja que o ente publico ndo renuncia nem a
gestdo estratégica (como o faz na descentralizacdo por servigos), nem a gestao

operacional (que ocorre na descentralizagdo por colaboracgao).



A terceirizacdo se traduz no mero repasse ao setor privado da execucgao
material do servico (RAMOS, 2009). Tangenciando-se essa impropriedade terminolégica
do diploma legal, temos que a partir dele é facultada a Administragcdo a contratagao
indireta de servigos, conhecida como terceirizagdo, quando se trata de contratagdo de
servigos continuos. De acordo com Amorim “O primeiro e, até hoje, mais importante
marco legislativo sobre a contratagéo de servigos no ambito da administragdo publica € o
DL n. 200/1967” (p. 101, grifo nosso). E esse diploma legal que, & mingua de norma mais
atualizada, autoriza a Administracdo a contratar a execucédo de servigos, mesmo que
permanentes e continuos. Ressalta-se que o redator do texto legal, em homenagem a
eficiéncia — mais tarde alcada a nivel de principio constitucional — pds um limite a
terceirizagao (para utilizar linguagem atual), ao impor que a contratagdo s6 ocorra se
houver, na iniciativa privada, empresa “suficientemente desenvolvida e capacitada a
desempenhar os encargos de execugao”.

O que defendemos, com suporte na doutrina (v.g. AMORIM), e na
jurisprudéncia patria (v.g. AC 528 GO 2006.35.00.000528-9 e ROAR 23700-
02.2003.5.10.0000) é que o Art. 10 foi recepcionado pela Constituicdo Federal.

Apenas para exemplificar, destacamos o seguinte trecho da decis&o proferida

em apelacao civel que tramitou no estado do Rio de Janeiro:

[...]

IV- O convénio em questao celebrado entre o Ministério da Agricultura e a FAEPE
trata-se de tipica terceirizagao realizada licitamente nos quadros da Administragéo
Publica, auténtico instrumento de descentralizacdo [sic], apdés o advento de
reforma administrativa promovida pelo Estado, e ndo contratagdo fraudulenta de
mao-de-obra por pessoa interposta, porquanto envolve a execugdo material de
tarefas perfeitamente delegaveis a atividade privada, funcionando como atividade
de apoio e encontrando respaldo legal no art. 10 do Decreto-lei 200/67. (AC
130581 RJ 97.02.02754-3. Relator (a): Desembargador Federal THEOPHILO
MIGUEL). (CDJU, 2008, p. 277-278 grifo nosso).

3.3 ALein®8.666/1993 e a possibilidade de contratacao indireta de servicos

Conhecida como Estatuto das Licitacbes e Contratos, a Lei n°® 8.666/93 traz em
alguns de seus dispositivos matérias relacionadas ao presente estudo, em especial os
Artigos 6°, 10 e 71.

Transcrevemos abaixo, inicialmente, os dois primeiros dispositivos, para a

seguir tecermos alguns comentarios:



Art. 60 - Para os fins desta Lei, considera-se:

[...]

Il - Servico - toda atividade destinada a obter determinada utilidade de interesse
para a Administragdo, tais como: demolicdo, conserto, instalagdo, montagem,
operagao, conservagao, reparagao, adaptagdo, manutencéo, transporte, locagao
de bens, publicidade, seguro ou trabalhos técnico-profissionais;

[...]

Art. 10. As obras e servigos poderao ser executados nas seguintes formas:
(Redacao dada pela Lei n° 8.883, de 1994)

| - execugao direta;

Il - execucgao indireta, nos seguintes regimes: (Redag¢ao dada pela Lei n® 8.883, de
1994)

a) empreitada por prego global;

b) empreitada por prego unitario;

c) (Vetado). (Redagéo dada pela Lei n°® 8.883, de 1994)

d) tarefa;

e) empreitada integral. (BRASIL, 1993)

Como se pode observar, esse diploma legal, que veio a regulamentar o Art. 37,
inciso XXI, da Constituicdo Federal, em seu Art. 10, autoriza a Administragédo Publica a
realizacao de servigos de forma indireta, mediante a contratagcdo, em regra antecedida de
licitagdo publica, com a iniciativa privada. Ja o Art. 6° traz o conceito de servigo para os
fins da referida Lei. Muito embora a relagdo de atividades descrito no aludido artigo nao
contemple servicos permanentes, a expressao “tais como” permite aferir que tal rol é
apenas exemplificativo, ndo podendo, por isso, pretender exaurir as possibilidades de
atividades a serem indiretamente executadas.

Ja o Art. 71, caput e §1°, tratam da responsabilizacdo da Administragao, e
disp6e que a Administragdo responde solidariamente pelos encargos previdenciarios; ja
as obrigacoes trabalhistas, fiscais e comerciais ndo se transferem a Administragao.

Vejamos:

Art. 71. O contratado é responsavel pelos encargos trabalhistas, previdenciarios,
fiscais e comerciais resultantes da execucdo do contrato.

§ 10 A inadimpléncia do contratado, com referéncia aos encargos trabalhistas,
fiscais e comerciais ndo transfere a Administracdo Publica a responsabilidade por
seu pagamento, nem podera onerar o objeto do contrato ou restringir a
regularizagdo e o uso das obras e edificagbes, inclusive perante o Registro de
Imoveis. (Redacédo dada pela Lei n® 9.032, de 1995)

f)  § 20 A Administragdo Publica responde solidariamente com o contratado pelos
encargos previdenciarios resultantes da execug¢édo do contrato, nos termos do art.
31 da Lei n® 8.212, de 24 de julho de 1991. (Redacado dada pela Lei n° 9.032, de
1995) (BRASIL, 1993).

A interpretacdo parece cristalina, ndo carecendo de grande esforco para o

entendimento. Justen Marcal Filho, sobre o tema, assevera:
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Também fica expressamente ressalvada a inexisténcia de responsabilidade da
Administracdo Publica por encargos e dividas pessoais do contratante. A
Administracdo Publica ndo se transforma em devedora solidaria ou
subsidiariamente frente aos credores do contratante. Mesmo quando as dividas se
originarem de operagcdo necessaria a execugdo do contrato, o contratado
permanecera como unico devedor perante os terceiros (MARCAL, 2010, p. 815).

Sem embargo, a Justica obreira reiteradas vezes condenou a Administracao

Publica a arcar com os encargos trabalhistas de empregados terceirizados.

3.3.1 Acéo Declaratéria de Constitucionalidade n° 16 (ADC n° 16)

Pelos motivos acima expostos, o Governo do Distrito Federal ajuizou, em
07/03/2007, junto ao Supremo Tribunal Federal, uma Acgédo Declaratéria de
Constitucionalidade - ADC n. 16, alegando que o dispositivo legal em questao (Art. 71,
§1°, da Lei 8.666/93).

[...] tem sofrido ampla retaliagdo por parte de 6rgaos do Poder Judiciario, em
especial o Tribunal Superior do Trabalho (TST), que diuturnamente nega vigéncia
ao comando normativo expresso no artigo 71, paragrafo 1° da Lei Federal n°
8.666/1993. Observou, nesse sentido, que a Sumula 331 do TST prevé justamente
o oposto da norma do artigo 71 e seu paragrafo 1°.” (BRASIL, 2010).

De acordo com informativo do sitio eletrébnico do STF,

Por votagdo majoritaria, o Plenario do Supremo Tribunal Federal declarou, nesta
quarta-feira (24), a constitucionalidade do artigo 71, paragrafo 1°, da Lei 8.666/93,
de 1993, a chamada Lei de Licitagdes. O dispositivo prevé que a inadimpléncia de
contratado pelo Poder Publico em relagdo a encargos trabalhistas, fiscais e
comerciais ndo transfere a Administracdo Publica a responsabilidade por seu
pagamento [...].

Essa foi uma deciséo relativamente recente (24/11/2010), e como seria de se
esperar, o entendimento do alcance desta decisdo ainda nao esta sedimentado na
doutrina (a jurisprudéncia, através do STJ, ja esta se atualizando para se adequar a
decisdo da Suprema Corte, vide alteragdes no Enunciado n° 331, que sera analisado no
item 3.6).

Em artigo publicado antes desta decisdo do STF, Souto Maior ja defendia como

acertada a posicao que vinha tomando o judiciario, de considerar inconstitucional o §1°,



do Art. 71, da Lei n° 8.666/93, sem duvida se referindo as decisdes tomadas no esteio do
item 1V, do Enunciado n°® 331 (MAIOR, 2006, p. 18).

Para Vasconcelos, a declaragao de constitucionalidade do dispositivo legal em
estudo ndo se confunde com proibicdo de responsabilizacdo do ente publico contratante.
Entende ele que a responsabilizacdo da Administragcdo, que se omitiu na fiscalizacao,
deveria ser objetiva, nos termos do Art. 37, § 6°, visto que estara causando dano aos
trabalhadores que nao tiverem adimplidos seus direitos pela empresa contratada.

Destarte, o articulista posiciona-se no sentido de que:

[...] “a decisdo da ADC 16 declarou a constitucionalidade da norma aludida, e em
fundamentacdo, deixou claro que a responsabilidade do ente contratante ndo é
automatica, devendo ser fundamentada, o que nos parece ser muito acertado”
(VASCONCELOS, 2011, p .6).

A responsabilidade, ainda segundo Vasconcellos, realmente ndo se transfere
ao ente publico, ja que transferir seria passar a responsabilidade da empresa contratada
para o ente contratante, ficando aquela isenta e livre de responsabilidade. Mas também
nao proibe a responsabilizagdo do ente publico contratante, desde que constatada falha
na escolha das empresas ou na fiscalizacdo do contrato, em especial quanto ao
adimplemento das obrigagdes trabalhistas.

Também MALAQUIAS argumenta que o julgamento da ADC n° 16 ndo exime a
Administracdo Publica da responsabilizagdo por obrigagdes trabalhistas ndo cumpridas

pela empresa contratada, em virtude de culpa in eligendo e (ou) culpa in vigilando:

A atuacdo do Estado ndo pode passar ao largo da possibilidade de
responsabilizagdo subsidiaria, quando ocorre o inadimplemento trabalhista
decorrente do descumprimento da legislagao pela empresa contratada, justamente
por envolver ndo s6 o elemento culpa, mas, igualmente, a efetivagdo de garantias
constitucionais extensivas aos cidadaos (MALAQUIAS, 2011, p 3).

Com todas as vénias, dissentimos de tal corrente interpretativa. Acertada nos
pareceu a decisdo da corte suprema na interpretagdo da constitucionalidade do referido
dispositivo legal. Ademais, na “Secéo Il - Da Habilitagao®, que engloba os Arts. 27 a 33, a
Lei n°® 8.666/93 trata, de forma vinculada e exaustiva — verifique-se o vocabulo
“exclusivamente” no enunciado do Art. 27 — do que o administrador pode exigir dos
interessados na licitacdo. Ora, se o administrador ndo pode exigir mais do que esta
contido no texto legal, ndo pode ser responsabilizado, nem ele, nem a propria

Administracdo Publica, por atos da empresa terceirizada, salvo, frise-se, se a licitagao



ferir as normas legais, como por exemplo, as contidas no Art. 27 do diploma legal em
referéncia. Claro esta que se nao foi devidamente observado que determinada empresa
nao detém qualificagcdo econémico-financeira, nos termos do artigo 30 e seus incisos, e
se em decorréncia disso a empresa nao honrar com suas obrigacdes trabalhistas, havera
que se falar, agora sim, em responsabilidade do Estado, porque presentes os requisitos
para a responsabilizacdo da Administragdo, que pela teoria objetiva sdo o dano, o ato ou
omissdo do agente publico e o chamado o nexo causal entre ato/omissdo e dano. No
caso desse exemplo houve, no minimo, omissao por parte do agente publico,
caracterizando a “culpa in eligendo. A falha na escolha ou na fiscalizagdo decorrem do
nao cumprimento das obrigagdes impostas norma legal. Em isto n&o ocorrendo, ndo ha
que se falar em responsabilizacédo do Estado. Ademais, a mesma Lei explicita os casos
em que o Estado, independente de culpa, deve figurar como responsavel por obrigacoes
que originalmente eram da empresa contratada. Refiro-me ao caso das obrigagdes
previdenciarias, conforme disposto no Art. 71, §§ 1° e 2°, ja colacionados acima.

Descabido ao judiciario impor obrigagdes a Administracdo nao previstas em
Lei, inovando ou, mais grave, modificando em seu cerne um dispositivo legal, no caso em
tela, o disposto no Art. 71, e seus paragrafos. Nesse exato sentido, Ramos leciona que “a
responsabilidade do tomador do servico deve limitar-se as hipoteses de terceirizacéo
ilicita (RAMOS, 2009, p. 3.5.1)” e complementa:

De outra forma, a principio, ndo ha que se falar em culpa in vigilando e/ou culpa in
eligendo, uma vez ausente o dever de fiscalizagdo do tomador do servigo quanto
ao cumprimento das obrigagdes sociais do prestador, fora das hipéteses previstas
no ordenamento juridico.

[...]

Ademais, quando se cuida de responsabilidade por omissédo, € necessario que
exista o dever de agir, levando a conduta omissiva a violagdo de uma obrigagao
preexistente. Essa obrigagdo de agir existe quando a lei a estabelece ou quando o
préprio homem a aceitou, em face das circunstancias, dentro nas quais
voluntariamente se investiu (idem, 12).

No mesmo sentido, a procuradora federal Katiane da Silva Oliveira, que
considera louvavel a interpretacdo do o STF na decisédo da referida ADC, que afastou “a
responsabilidade objetiva prevista art. 37, §6° da CF, como queria o TST” ndo mais
possibilitando a responsabilizacdo automatica em decorréncia da mera inadimpléncia do
prestador de servicos contratados (OLIVEIRA, 2011, p. 2). Sobre a caracterizagado da

culpa imputada a Administragao, a articulista defende que:



Nao ha que se falar em culpa in eligendo ou culpa in vigilando. A primeira estaria
descaracterizada uma vez que a Administragdo realiza a escolha do contratado
nos limites impostos pela legislacdo. E o processo licitatério que determina o
vencedor do certame publico, ao qual o ente publico fica adstrito. O agente publico
ndo age com dolo ou culpa, eis que é a empresa que vence a licitagdo e ndo o
agente que a escolhe.

A segunda também n&o ocorre, uma vez que a fiscalizagdo a ser promovida pela
Administracdo Publica é aquela relativa ao objeto contratual e ndo a que deve ser
promovida pela empresa em relagdo a seus empregados.

A autora, no entanto, registra entendimento — ao qual nos alinhamos — em que
a decretagdo da constitucionalidade do Art. 71, da Lei n° 8.666/93 nao significa
"irresponsabilidade" da Administragdo Publica, contudo exige do judiciario a analise do
caso concreto visando a comprovacado de que “a inadimpléncia da empresa prestadora
teve por causa principal a falha ou a falta de fiscalizagao pelo érgéao publico contratante e
nao mais considera-la automatica como vinha aplicando a justica trabalhista” (op. e loc.
cit).

E que, como cedico, a Constituicdo Federal adotou em nosso sistema juridico a

teoria da responsabilidade objetiva do Estado. E o que esta disciplinado no Art. 37, §6°:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte:

[...]

§ 6° - As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de
servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade,
causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos
casos de dolo ou culpa.

Os que defendem que a Administracao deve ter responsabilidade solidaria com
relagdo as obrigacdes trabalhistas argumentam que a Administragdo, quando contrata
empresas terceirizadas para prestacdo de atividades, estaria incorrendo na hipotese do
Art. 37, § 6° Entendimento, no nosso juizo, equivocado. No caso, seguimos o
ensinamento de Sérgio Pinto Martins, o qual leciona que “empresas de prestacdo de
servicos de limpeza ou de vigilancia ndo sdo empresas privadas que prestam servigos
publicos, mas servigos privados. Logo, o § 6° do Art. 37 da Constituicdo ndo se aplica a
tais empresas” (MARTINS, 2001, p.133).

Com muita propriedade e clareza, como de costume, Di Pietro faz uma
diferenciagao entre a terceirizagao — ou locagao, de servigos, disciplinada pela 8666/1993,
e o0 regime de concessao ou permissao, trazendo a lume as especificidades de cada

instituto com relagdo ao objeto (execugdo de atividade acessoéria vs. servigo publico),



forma de remuneragao (pagamento da empresa realizado diretamente pelo poder publico
vs. servico remunerado pelo usuario, em regra), prerrogativas publicas (s6 sao
transferidas as prerrogativas nos contratos de concessao/permissao), e poder de
intervencao (o poder concedente pode intervir na empresa concessionaria. Nao ocorre
isso na contratagédo de indireta de servigos) (DI PIETRO, 2002, p.181).

Ja Amorim (2009, p. 95) se refere, ao fazer a distingdo, em Desestatizagao “de”
servigo publico (concessao e permissdo) e terceirizagdo “no” servigo publico. O que
importa, no momento, nesta diferenciacdo entre terceirizacdo no servigo publico e
concessao/permissao de servico publico € que somente a esta se aplica a
responsabilizagao objetiva da Administragdo Publica prevista na Constituicdo Federal.

E essa a licdo de Celso Anténio Bandeira de Mello, da qual nos valemos como

arremate:

Com efeito, se o Estado n&o agiu, ndo pode logicamente ser ele o autor do dano.
E, se nado foi o autor, s6 cabe responsabiliza-lo caso esteja obrigado a impedir o
dano. Isto é: s6 faz sentido responsabiliza-lo se descumpriu dever legal que |he
impunha obstar ao evento lesivo” (MELLO, apud RAMOS, 2009, p. 12. grifo
Nosso).

3.4 A LRF e a responsabilidade da Administragao Publica

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei complementar n°® 101/2000, foi
resultado de um projeto do governo do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002), em que se buscou impor limites e critérios aos gestores publicos com relagao aos
gastos, com mecanismos que possibilitassem maior transparéncia e controle, ampliando,
assim, a possibilidade de acompanhamento da atuagdo dos gestores pela sociedade.
Parece inegavel que, além da busca por uma gestdo publica fundamentada no
planejamento, na transparéncia e no controle publicos, houve influéncia de 6rgaos

financeiros internacionais na gestagcao da LRF, como o Fundo Monetario Internacional’ &,

7 MOTTA, Fabricio. Notas Sobre Publicidade E Transparéncia Na Lei De Responsabilidade Fiscal,
(2008, pag 10)

8 Escreve no trabalho Lei De Responsabilidade Fiscal E Terceirizacdo De Mao-De-Obra No Servigo
Publico, o Prof. Luciano Ferraz: “A despeito de ter sido inspirada no cddigo de boas praticas para a
transparéncia fiscal do Fundo Monetario Internacional (FMI) [...], A LRF, sob a perspectiva politico-social,
vem responder aos anseios da sociedade no que tange a aplicagéo eficiente e escorreita dos recursos



cujos interesses ndo soem coincidir com os interesses nacionais. Nao obstante, a posigao

predominante na doutrina é que a LRF foi um importante passo rumo ao objetivo de se ter

uma Administragao Publica eficiente.

Destaque-se que foi, provavelmente, a primeira lei em que se utilizou o termo
“terceirizacao” (DI PIETRO, 2009, p. 66).

De lamentar que, com intencdo louvavel, mas com redagao infeliz, ficou
assentado o Art. 18, da LRF:

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total
com pessoal: o somatoério dos gastos do ente da Federagdo com os ativos, os
inativos e os pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungbes ou
empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies
remuneratorias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios,
proventos da aposentadoria, reformas e pensbes, inclusive adicionais,
gratificagbes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como
encargos sociais e contribui¢cdes recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia.
§ 10 Os valores dos contratos de terceirizagcdo de mao-de-obra que se referem a
substituicdo de servidores e empregados publicos serdo contabilizados como

"Outras Despesas de Pessoal". (BRASIL, 2000).

A impropriedade consiste em a Lei admitir a existéncia de terceirizagao ilicita,

que é justamente o caso do paragrafo primeiro. O caso ficou aclarado, de forma exemplar,

pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, quando respondeu a Consulta n°

638.893, formulada da seguinte maneira:

Os gastos referentes a esses gastos com servigos terceirizados incluem-se no
limite de 70% (setenta por cento) com a folha de pagamento de que trata o § 1° do
Art. 29A da Constituicdo Federal? - Esses gastos com contratos de terceirizagdo
incluem-se no total de despesa com pessoal, segundo os arts. 18 e 19 da Lei
Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal)". (BRASIL, 2000).

Trazemos a lume a resposta do TCE-MG, com as vénias pela extensao da

citacdo, mas que entendemos justificavel pela importancia:

A propésito, a respeito das atividades-acessorias, atribuiveis a terceiros, prescreve
0 § 1° do art. 18 da Lei Complementar n° 101/2000:

'Os valores dos contratos de terceirizagdo de méao-de-obra que se referem a
substituicdo de servidores e empregados publicos serdo contabilizados como
“Outras Despesas de Pessoal™.' A lei ndo contém expressoes vazias, perdidas ou
sem significado, dai determinar o transcrito paragrafo primeiro que as despesas
provenientes de mé&o-de-obra terceirizada, aquelas oriundas de substituicdo de
servidores e empregados, sejam contabilizadas na rubrica 'outras despesas com

publicos.” (2007, p. 2).



pessoal'. E o porqué disso? Qual a juridicidade do vocabulo 'substituicdo de
servidores e empregados publicos' se, em Uultima analise, toda e qualquer
terceirizagado substitui mao-de-obra que poderia ser executada por servidor ou
empregado de carreira? Ora, para a solugdo do thema decidendum n&o devemos
omitir que existe no nosso ordenamento juridico a distingdo entre terceirizagao
permitida e a nao-autorizada (vedada). O legislador complementar, preocupado
com a escalada da terceirizagdo ilicita, aquela que substitui, sem amparo legal,
mao-de-obra reservada ao servidor ou empregado publico de carreira, bem assim
para colocar um basta nessa pratica imoral de administracdo, separou as duas
figuras para explicitar, com clareza solar, que as despesas oriundas de
terceirizagéo licita, as fundadas no art. 10, § 7°, do Decreto-Lei 200/67; nos incisos
Il dos arts. 6 e 10, bem como no de n° 13, todos da Lei n° 8.666/93, combinados
com o art. 3° da Lei 5.645/70, ndo serdo consideradas como de pessoal para os
fins da Lei de Responsabilidade Fiscal. Ainda com relagéo a essa questdo, chamo
a atencao do consulente para o fato de que tais servigos de terceiros, pessoa
fisica ou juridica, ndo poderdo, nos estreitos limites do art. 72 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, exceder, até 2003, em percentual da receita corrente
liquida, o valor de 1999. Lado outro, na terceirizagao licita, a Administragdo nao
emite folha de pagamento a favor dos terceirizados, pois eles sdo empregados
ndo do ente publico, mas da empresa fornecedora de méao-de-obra. Ademais,
despesas dessa natureza correm por conta da rubrica "servigcos de terceiros”,
conforme determina a Lei 4.320/64. (apud FONTINI e DA PIEVE, 2009, p. 19/21).

Di Pietro faz severa critica a redagao do Art. 18, § 1°, “pelo fato de fazer
referéncia a terceirizagdo para fornecimento de méao-de-obra, porque, se o contrato &
ilegal, a lei ndo deveria fazer referéncia a ele” (2009, p. 76). Ainda segundo a grande
administrativista, no intuito de “corrigir a falha” (op. e loc. cit), uma lei federal foi editada

com o0s seguintes dispositivos:

Art. 64. O disposto no § 10 do art. 18 da Lei Complementar no 101, de 2000,
aplica-se exclusivamente para fins de calculo do limite da despesa total com
pessoal, independentemente da legalidade ou validade dos contratos.

Paragrafo unico. Nao se considera como substituicdo de servidores e empregados
publicos, para efeito do caput, os contratos de terceirizagao relativos a execugéo
indireta de atividades que, simultaneamente:

| — sejam acessorias, instrumentais ou complementares aos assuntos que
constituem area de competéncia legal do 6rgéo ou entidade;

Il — ndo sejam inerentes a categorias funcionais abrangidas por plano de cargos
do quadro de pessoal do érgdo ou entidade, salvo expressa disposicao legal em
contrario, ou quando se tratar de cargo ou categoria extinto, total ou parcialmente.
(BRASIL, 2000).

Em suma, a lei estda dizendo que havendo terceirizagdo ilegal, com
fornecimento de mao-de-obra, a despesa referente a essa rubrica entra no calculo da
despesa total com pessoal.

O intuito claro do legislador foi barrar a burla recorrente na contratagdo de
pessoal, ja que a despesa com contrato de terceirizagdo de servigos n&o entra no calculo
da despesa de pessoal. S6 entrara nesse calculo, como espero tenha ficado esclarecido,

nos casos de terceirizagao ilegal.



3.5 Normas infralegais — atividades-fim versus atividades-meio e outras

limitagOes a terceirizagao

Em razdo das inumeras controvérsias que se transformaram em demandas
judicias, o Executivo federal decidiu por padronizar os procedimentos relativos a
terceirizagao de servigos, dentro de sua esfera de atuagao, no trilho das decisdes judiciais
e posicionamentos dos Tribunais de Contas, em especial o TCU.

Tal padronizagdo se deu através do Decreto n° 2271/2007 e da Instrugéo
Normativa n® 02/2008, editada pelo Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestéo.

Em sintese, de acordo com o referido Decreto:

a) é admitida a execucgao indireta de atividades (terceirizagao), desde que tais
atividades sejam acessorias, instrumentais ou complementares;

b) as atividades que preferencialmente devem ser objeto de execugéao indireta
sdo as seguintes: conservagao, limpeza, seguranga, vigilancia, transportes, informatica,
copeiragem, recepcgao, reprografia, telecomunicacbes e manutengdo de prédios,
equipamentos e instalagoes;

c) é vedada a terceirizacdo de atividades inerentes as categorias funcionais
abrangidas pelo plano de cargos do 6rgao ou entidade, “[...] com infeliz e inconstitucional
ressalva quanto a existéncia quanto a existéncia de previsao legal que assim permita e
ainda quando extintos os cargos.” (Fontini e Vieira, 2009, p. 32).

Ja a Instrugdo Normativa n° 02/2008, do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao, nos pontos que reputamos mais relevantes, dispbe que:

a) os servigos, continuados ou nao, que podem ser contratados indiretamente
pela Administragdo Publica sdo os de apoio as atividades essenciais ao cumprimento da
missao institucional do érgéao;

b) ndo deve haver vinculo entre o terceirizado e a Administragdo, estando
vedado qualquer ato que caracterize pessoalidade ou subordinacdo direta (Art. 6°,
paragrafo unico) bem como é vedado a ingeréncia da Administracdo na empresa
contratada (Art. 10);

c) e veda-se, outrossim, a indicagao por parte da Administracdo de pessoas
para serem contratadas, bem como o desvio de funcéo.



Assim, defendem Fontini e Vieira, que a terceirizagdo, ainda que “originalmente
licita”, por se tratar de atividade-meio (acessoria, instrumental ou complementar, nos
termos do Dec. 2271; ou de apoio as atividades essenciais, nos termos da IN 02/2008)
pode “transmudar-se em terceirizacdo maculada”, ao descumprir os dispositivos das
normas em estudo no presente tdpico, o que “tem sido considerado fatal para fins de
responsabilizagado do Poder Publico pelo pagamento das parcelas rescisorias pela Justica
do Trabalho” (FONTINI e VIEIRA, p. 35).

A Corte excelsa ja se manifestou sobre o tema, entendendo por inconstitucional
a terceirizagdo em atividade “estatal essencial”’, na decisdo da ADI n° 3.700, que ficou

assim ementada:

CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N°
8.742, DE 30 DE NOVEMBRO DE 2005, DO ESTADO DO RIO GRANDE NORTE,
QUE “DISPOE SOBRE A CONTRATACAO TEMPORARIA DE ADVOGADOS
PARA O EXERCICIO DA FUNCAO DE DEFENSOR PUBLICO, NO AMBITO DA
DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO”.

1. A Defensoria Publica se revela como instrumento de democratizacao do

acesso as instancias judiciarias, de modo a efetivar o valor constitucional da
universalizagdo da justiga (inciso XXXV do art. 5° da CF/88).

2. Por desempenhar, com exclusividade, um mister estatal genuino e essencial a
jurisdicdo, a Defensoria Publica ndo convive com a possibilidade de que seus
agentes sejam recrutados em carater precario.

Urge estrutura-la em cargos de provimento efetivo e, mais que isso, cargos de
carreira.

3. A estruturagao da Defensoria Publica em cargos de carreira, providos mediante
concurso publico de provas e titulos, opera como garantia da independéncia
técnica da instituicédo, a se refletir na boa qualidade da assisténcia a que fazem jus
os estratos mais economicamente débeis da coletividade.

4. Acao Direta julgada procedente.

Posicdo contraria a utilizagdo da natureza da atividade (atividade-fim vs.
atividade-meio) como critério de determinagao da licitude da terceirizagdo tem o Professor
Flavio Amaral Garcia (cf. GARCIA, 2012). Segundo ele, a utilizagdo desse critério ndo tem
embasamento na Constituicdo, nem nas leis afetas ao tema: Decreto-Lei n® 200/67, Lei n°
8.666/93; bem como no Cadigo Civil (cf. arts. 593/609) que “poderia ser invocado
supletivamente por forga do Art. 54 da Lei n°® 8.666/93” (op. cit., 2010, p. 3).

A fixagao desse critério, segundo o articulista, teve como responsavel a Justica
do Trabalho, que foi sedimentado por forca do enunciado n® 331, item lll, pelo Tribunal
Superior do Trabalho, tendo havido, no caso especifico “flagrante violagao ao principio da
separagado dos poderes (Art. 2°, da CF/88)". (idem, p. 5) prenunciando-se o “ativismo
judicial que estava por vir na década seguinte [2000-2009]” (op. e loc. cit). O referido autor

defende que “ndo ha um critério seguro para diferenciar atividade-meio de atividade-fim, e



que “Existem varias atividades finalisticas da Administragdo Publica que podem ser objeto
de delegacédo sem que isso vulnere nenhum principio ou norma do ordenamento juridico
patrio, (idem, p. 20”.).

No mesmo sentido, Marcos Juruena Villela Souto:

Em pronunciamentos anteriores, ja me manifestei no sentido de que a
Administracdo tanto pode se valer da criagdo de cargos ou empregos publicos —
CF, art. 37, | e Il — ou da contratacdo administrativa de empresas especializadas
na prestagdo de servicos licitos — CF, art. 37, XXI, Lei n® 8.666/93, art. 6°, 1l, e
Caodigo Civil, art. 1.216. Ambas as opgdes tém sede constitucional, ndo se
presumindo, pois, burla na opg¢ao discricionaria, constitucionalmente assegurada
ao Chefe do Poder Executivo no exercicio da fungdo de direcdo superior da
Administragcao Publica. (SOUTO, apud GARCIA. 2012. p. 16).

Assim, Garcia propde que a caracterizagcao de licitude das privatizagcoes se
daria por dois critérios, ou dentro dos seguintes limites, nos termos do autor; a) nao
podem ser privatizados atividades que demandam atos de império e de autoridade (v. g.
seguranga, fiscalizacao, regulacao e poder de policia); e b) igualmente sdo vedadas a
contratagao indireta as atividades referentes as carreiras com assento constitucional”.
Entendemos que também n&o podem ser terceirizadas as atividades que exigem
supervisdo ou subordinagdo direta. Contrario sensu, nao seria terceirizacdo, mas
contratagcdo de mao-de-obra por interposta pessoa, o que € ilegal. Recorremos a licao de

Di Pietro para esclarecer a diferenciagao:

Tais contratos [de contratacido fornecimento de mao-de-obra] tem sido celebrados
[...] de tal modo a assegurar uma aparéncia de legalidade. No entanto, n&o ha, de
fato, essa prestagdo de servigos por parte da empresa contratada, ja que esta se
limita, na realidade, a fornecer mao-de-obra para o Estado. [...] Elas correspondem
a uma falsa terceirizagdo e ndo escondem a intengdo de burla a Constituicao.
(2002, p. 166).

Se para Garcia o critério estabelecido de distingdo entre terceirizacao licita e
terceirizagao ilicita constante da Sumula n° 331, e em outros termos repetidos no Art. 1°,
caput, do Decreto n® 2.771/97, ndo é adequado nem encontra respaldo legal, ao revés
encontram-se corretas outras disposi¢cdes da referida norma infralegal, em especial a do
Art. 1°, caput, que veda a terceirizagdo de servigos relacionado a atividades abrangidas
por plano de cargos, salvo se houver expressa determinagao legal, ou se tratar de cargo
extinto. Para o autor, ndo € que tais atividades sejam, de modo absoluto, destinadas

exclusivamente ao acesso mediante concurso publico. Em suas palavras,



Ha uma confusao desse critério e o principio do concurso publico. Isso porque o
que se pretende evitar — seja na atividade-meio ou na atividade-fim — é a
coexisténcia de servidores efetivos e servidores terceirizados. Trata-se de
preocupagao legitima, eis que cabe ao administrador definir a forma de
organizagao dos servigos, 0 que tanto pode se viabilizar por meio de uma carreira
estruturada em cargos efetivos ou por intermédio da contratagcdo de prestacédo de
servicos. Mas o fato é que essa premissa € aplicavel tanto a atividade-meio como
a atividade-fim, nao havendo nada que impega o administrador, no exercicio de
sua competéncia discricionaria optar pela melhor forma de organizagao do servigo
com vistas a atender ao interesse publico (GARCIA, 2012, p. 21).

Ademais, ao Administrador n&o caberia livremente a escolha entre da
realizacdao do servigo mediante contratacdo indireta do servico ou através de corpo
proprio estruturado em cargos, providos por concurso publico. A opgéo se daria com
vistas a atender aos principios do interesse publico e da eficiéncia, seguindo as diretrizes
previstas no Art. 2°, do referido Decreto®.

Dora Maria Ramos de Oliveira, sobre a questao advoga que

[...] no &dmbito do estudo da func¢do publica é pertinente a discussao relativa a
atividade-meio ou atividade-fim a partir de uma visdo ampla do problema,
tomando-se como pardmetro a totalidade das fungdes do Estado. Assim, a
diferenciagao entre atividade-meio e atividade-fim mostra-se pertinente no direito
administrativo, na medida em que é imprescindivel discutir se a terceirizagcao
podera atingir, no ambito do Estado, as atividades que constituem o cerne de sua
existéncia.

No entanto, continua a autora, a questdo nao pode ficar restrita ao tipo de
atividade (atividade-meio ou atividade-fim) de um especifico érgéo ou entidade publica. O
administrador ndo pode fugir das diretrizes fixadas na norma que instituiu o 6rgao ou
entidade, porém, na busca pela consecucio de sua finalidade publica, dentro dos limites
legais, “a principio parece possivel conceber uma terceirizagcdo que se confunda com
facetas da atividade-fim do 6rgédo ou entidade.” Ramos cita como exemplo a contratagéo,
por fundagao publica voltada para a producédo de remédios, de laboratorios privados para
a complementacéo da atividade de sua competéncia (2009, 4.1).

E conclui a referida autora:

Cuida-se assim da manutencdo no seio do Estado, sem a atuagdo do setor
privado, dos servigos publicos de carater essencial. A terceirizagdo atingiria
apenas 0s servigos publicos derivados ou adquiridos (na classificagdo de Caio

° o Art. 2°, do Decreto n°® 2.271/97 prevé que: Art . 2° A contratagao devera ser precedida e instruida
com plano de trabalho aprovado pela autoridade maxima do 6rgao ou entidade, ou a quem esta delegar
competéncia, e que contera, no minimo:

| - justificativa da necessidade dos servicos;

Il - relacdo entre a demanda prevista e a quantidade de servigo a ser contratada;

lll - demonstrativo de resultados a serem alcancados em termos de economicidade e de melhor
aproveitamento dos recursos humanos, materiais ou financeiros disponiveis.



Tacito e Maria Sylvia Zanella Di Pietro), de utilidade publica ou de carater
impréprio (no conceito de Hely Lopes Meirelles e Edmir Netto de Araujo), além de
ser admitida plenamente quando o Estado desempenha atividade econémica em
sentido estrito.

A posicao que defendemos € a de que a verificagdo da licitude da terceirizagao
nao pode ser restringida unicamente ao tipo de atividade, mas que deve ser analisada
nos termos da “nova hermenéutica constitucional” conforme exposto no item 3.1.

Assim, nos posicionamos no sentido de que nao pode ser apenas considerado
o principio da eficiéncia, mas também outros afetos ao tema, tais como o da organizagao
funcional da administracdo publica; o da impessoalidade — que, dado o histdrico de
nossos administradores eleitos, corre serissimo risco de ser violado com a terceirizacao; e
o da protec¢ao social do trabalho.

As normas em tela (Decreto n°® 2.271/93 e IN n° 02/2008), como visto, aplicam-
se no ambito do Executivo federal. Nao obstante, em razdo de que a iniciativa dessas
normas deveu-se a tentativa de sistematizacdo do que vinha sendo decidido pelos
tribunais judiciais e de contas, foram bastante utilizado no ambito da Administragao
Publica dos demais poderes e esferas.

Posteriormente, no ambito do Poder Judiciario, foram editadas normas

especificas para regulamentar o instituto da terceirizagao, conforme veremos a seguir.

3.5.1 A Resolugéo n° 98- CNJ e a Resolugdo n° 23.234/2010-TSE e a

terceirizacao

O Conselho Nacional de Justica e o Tribunal Superior Eleitoral expediram a
Resolucdo CJN n° 98, de 10 de novembro de 2009 e a Resolucdo TSE n°® 23.234, de 25
de margco de 2010, que tratam diretamente sobre terceirizagdo, no ambito do Poder
Judiciario e da Justiga Eleitoral, respectivamente.

A resolugdo do CNJ “Dispde sobre as provisdes de encargos trabalhistas a
serem pagos pelos Tribunais as empresas trabalhistas contratadas para prestar servigos
de forma continua no ambito do Poder Judiciario”. Ja em seus “considerandos”, ou seja,

nas justificativas da referida Resolugdo, ha a referéncia a responsabilidade subsidiaria



dos Tribunais, em caso de inadimplemento, “conforme a jurisprudéncia dos Tribunais
trabalhistas”.

Ora, ja se viu que no julgamento da ADC n° 16/DF o Pretdrio Excelso declarou
a Constitucionalidade do Art. 71, § 1°. Nao ha que se falar mais em responsabilidade da
Administracdo em raz&o de simples inadimplemento das obrigagdes trabalhistas por parte
da empresa contratada. Como veremos no item seguinte, a prépria Justiga trabalhista
reviu o Enunciado n° 331, firmando que “A aludida responsabilidade ndo decorre de mero
inadimplemento das obrigacdes trabalhistas assumidas pela empresa regularmente
contratada”. No entanto, ainda nao foi editada nova Resolucdo em substituicdo a esta
aqui em analise. No essencial, a Resolugdo do CNJ determina que as provisbes de
encargos trabalhistas a serem pagas as empresas contratadas para prestagcdo de
servigos continuos seja glosadas do valor mensal do contrato e depositadas em banco
oficial (Art. 1°, caput); que o deposito desses valores seja realizado em conta vinculada e
bloqueada (Art. 1°, Paragrafo unico); e que o saldo total depositado na conta corrente
devera ser liberado a empresa, no momento do encerramento do contrato, presente o
sindicato da categoria.

Vé-se que a intengcdo, merecedora de elogio, diga-se de passagem, da
presente norma, € resguardar os cofres publicos, eximindo a Administragdo de ser
responsabilizada pelo pagamento de verbas trabalhistas, na justica especializada.

Por seu turno, a Resolugéao n° 23.234/2010-TSE é mais abrangente, e “dispbe
sobre regras e diretrizes para a contratacdo de servigos” no ambito dessa justica
especializada”.

A referida resolugcdo tratou de normatizar as contratagdes acolhendo as
interpretacdes jurisprudenciais sedimentadas sobre a matéria, como o fez o Decreto n°
2.271/1997 no ambito do Executivo federal. Alias, muitos dispositivos sao idénticos em
ambas as normas.

Podemos verificar que a norma em tela busca o albergue, em sede
constitucional, principalmente no principio da eficiéncia (Art. 37, caput), conforme se pode
ver na Sec¢ao | — Do planejamento; Secao Il — Do projeto basico ou termo de referéncia,
em especial os itens |, ‘c’, do Art. 11, referente aos beneficios resultantes da contratagao,

[{psl)

e lll, “g”, do mesmo artigo: “identificacdo dos resultados esperados”; Secédo IV — Do
acordo de nivel de servigo; Art. 20, que dispde sobre a responsabilizacdo da empresa
contratada por 6nus decorrente de eventual equivoco no dimensionamento da proposta;

Art. 34, §1°, lll, que permite a Administragcao reter o pagamento a contratada caso esta



nao produza os resultados pactuados no contrato. Destacam-se também os itens
amparados nos principios da impessoalidade (cf. Art. 5° IlI, Art. 7° e Art. 17, §2°); da
economicidade, (cf. Art. 11, lll, Art. 28, § 5° | e Il); da isonomia (cf. Art. 11, § 1°); da
supremacia do interesse publico (cf. entre outros, o Art. 20).

Destacamos a seguir os dispositivos da resolugdo que reputamos mais
relevantes para o nosso estudo: a) toda a secdo Il — da terceirizagéo, por obvio, é de
suma importancia para o presente trabalho. b) § 2° do Art. 4° - dispbe que “ndo gera
vinculo empregaticio entre os empregados da contratada e a Administragdo, vedando-se
qualquer relacdo que caracterize pessoalidade e subordinagao direta”. Como se sabe, a
pessoalidade e a subordinacédo sao caracteristicas que vinculam a empresa contratante —
no nosso caso, a Administracdo — com o empregado que esta prestando o servigo,
descaracterizando a terceirizagao e tornando a contratante passivel de responsabilizagao
pelos encargos, inclusive trabalhistas, ndo adimplidos, demonstrando-se, assim, a
importancia o presente dispositivo; ¢) § 3°, do Art. 4° - trata da definicdo do objeto, que
deve constar expressamente no edital e no contrato, exclusivamente como prestagdo de
servigos, “vedada a utilizagdo de contratacdo de servigo para a contratagdo de mao de
obra”. O objeto do contrato, portanto, deve ser a realizagdo de determinado servigco. A
contratagdo de mao obra, no servigo publico, s6 pode se dar, em regra, por concurso.
Contratar mao de obra por interposta pessoa, através de atravessador, € comercializar
trabalho, pratica ilegal e imoral conhecida como marchandage, que pode ser definida
como a disponibilizagdo de trabalhador a terceiros, em regime de subordinagao; c) art. 5°
- trata dos limites a terceirizagdo, vedando contratacao indireta de atividades que sejam
inerentes as destinadas ao quadro de pessoal proprio com as mesmas ressalvas
previstas no Decreto n® 2.221/97, ja estudado, e mais uma outra, a vedagcdo com
atividades que “constituam a missao do Tribunal®; d) Art. 8° - “devera ser adotada unidade
de medida que permita a mensuragéo de resultado para pagamento [...] que elimine a
possibilidade de remunerar as empresas com base na quantidade de servigcos ou em
postos de trabalho”. O objetivo do presente dispositivo é vincular o pagamento a
realizacdo do servigo contratado, eliminando ingeréncias da contratante sobre a
quantidade de horas ou de postos de trabalho, “adequando o pagamento aos resultados
efetivamente obtidos” (§8°); e) Art. 17 — entre outras disposi¢gdes, exige clausula, no

instrumento convocatoério, que autorize o Tribunal a reter o FGTS dos trabalhadores,

10 No caso do TRE-CE, a misséo é “Garantir a efetividade e transparéncia dos processos eleitorais e
contribuir para a educagéo politica da sociedade”



determina que o salario seja depositado em conta individual do trabalhador. Visa
resguardar a Administragcdo de futuras demandas judiciais por inadimplemento da
contratada com seus empregados, inclusive, para o mesmo fim, a Administracédo deve
acompanhar e fiscalizar o cumprimento das obrigac¢des trabalhistas e sociais (Art. 32, §
5°) Ademais, a contrapartida da Administragdo, ou seja, o pagamento, sera efetuado
mediante, entre outras exigéncias, a apresentacdo de comprovagado do cumprimento das
obrigagcdes trabalhistas (Art. 34, Ill); f) Art. 18, | — vedacdo de fixacdo de quantitativo
maximo de mao de obra. Objetiva evitar ingeréncia da contratante, ja que o que interessa
€ o resultado, o servico a ser prestado, e ndo os meios, que cabem ser decididos pela
contratada. Isso fica claro no Art. 19, V, onde consta que as propostas (das empresas
licitantes) devem definir a “quantidade de pessoal que executara os servigos”; e g) Art. 29
— “O acompanhamento e fiscalizagdo da execugao do contrato consistem na verificagao
do servigo e da alocagao dos recursos necessarios [...]". Tem dupla finalidade: garantir a
eficiéncia do servigo e proibir ingeréncias na execugéo das atividades.

Sobre as precaugdes da Administragdo para se resguardar de
responsabilizagdo em demandas judiciais, em especial trabalhistas, (item “e” do paragrafo

supra), remetemos ao que foi dito quando do estudo da Resolugdo do CNJ.

3.6 Perspectivas do Enunciado n° 331

A Justica obreira foi criada para resguardar os direitos do trabalhador.

Especificamente sobre a matéria da presente monografia, Simao de Melo informa que:

Sempre houve preocupacao no direito brasileiro sobre a protecédo do trabalhador,
diante da intermediacdo de mao-de-obra, do atravessador, do "gato" e da
merchandising. Assim é que foi criada a Sumula 256, posteriormente substituida
pela 331 do TST, estabelecendo alguns freios contra a exploragdo do trabalhador
nas terceirizagdes.

A simula em analise foi uma revisido da Sumula n°® 256, verbis:

Salvo os casos de trabalho temporario e de servigo de vigilancia, previstos nas
Leis ns. 6.019, de 3 de janeiro de 1974, e 7.102, de 20 de junho de 1983, é ilegal a
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contratagcdo de trabalhadores por empresa interposta, formando-se o vinculo
empregaticio diretamente com o tomador dos servigos.

Como se pode notar, era altamente restritivo 0 enunciado anterior, na verdade,
era um descompasso da jurisprudéncia com o mundo dos fatos.

Quando analisamos os dispositivos da Lei n°® 8.666/93, bem como a decisao da
corte suprema a respeito da constitucionalidade do Art. 71 da referida lei, expusemos as
divergéncias entre esse dispositivo legal e a Sumula n® 331, do TST. Na verdade, em
razdo da citada decisdo do STF, na ADC n°® 16-DF, o Superior Tribunal do Trabalho
procedeu a revisdo da Sumula 331, dando nova redagao do item IV e inserindo os itens V
e VI, o que o fez mediante a Resolugdo TST n° 174/2011, divulgada em 27, 30 e 31 de
maio de 2011 no DEJT.

A redacgao original da Sumula 331 era a seguinte:

| - A contratagdo de trabalhadores por empresa interposta é 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).

Il - 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, I, da CF/1988).

[ll - Nao forma vinculo de emprego com o tomador a contratagdo de servigos de
vigilancia (Lei n° 7.102, de 20-06-1983), de conservacédo e limpeza, bem como a
de servigos especializados ligados a atividade-meio do tomador, desde que
inexistente a pessoalidade e a subordinacéo direta.

IV - O inadimplemento das obrigagdes trabalhistas, por parte do empregador,
implica a responsabilidade subsidiaria do tomador dos servigos, quanto aquelas
obrigagdes, inclusive quanto aos 6rgaos da administragdo direta, das autarquias,
das fundagbes publicas, das empresas publicas e das sociedades de economia
mista, desde que hajam participado da relagdo processual e constem também do
titulo executivo judicial (art. 71 da Lei n° 8.666/93, de 21.06.1993). (BRASIL,
2003).

Com a revisao, foi alterado o item IV, e incluidos os itens V e VI, passando a

ser assim redigida:

| — A contratagao de trabalhadores por empresa interposta é 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).

Il — A contratagao irregular de trabalhador, mediante empresa interposta, ndo gera
vinculo de emprego com os 6rgaos da administragdo publica direta, indireta ou
fundacional (art. 37, Il, da CF/1988).

[l — Nao forma vinculo de emprego com o tomador a contratagdo de servigos de
vigilancia (Lei n°® 7.102, de 20.06.1983) e de conservagao 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 obrigagbes trabalhistas, por parte do empregador,
implica a responsabilidade subsidiaria do tomador de servicos quanto aquelas



obrigagdes, desde que haja participado da relagdo processual e conste também
do titulo executivo judicial.

V — Os entes integrantes da administragdo publica direta e indireta respondem
subsidiariamente, nas mesmas condigbes do item IV, caso evidenciada a sua
conduta culposa no cumprimento das obrigacdes da Lei n. 8.666/93,
especialmente na fiscalizagdo do cumprimento das obrigagdes contratuais e legais
da prestadora de servico como empregadora. A aludida responsabilidade nao
decorre de mero inadimplemento das obrigagdes trabalhistas assumidas pela
empresa regularmente contratada.

VI — A responsabilidade subsidiaria do tomador de servicos abrange todas as
verbas decorrentes da condenagao. (BRASIL, 2003).

Tao recente modificagdo esta gerando, como era de se esperar, diferentes

avaliagdes. Sirotheau, apds breve analise da matéria, enumera suas conclusoes:

1. O Art. 70, §1°. [sic] Da Lei 8.666/93 é constitucional;

2. Como decorréncia da constitucionalidade do Art. 70, §1°. Da Lei 8.666/93, os
entes publicos ndo podem ser responsabilizados, em hipétese alguma, pelas
verbas trabalhistas decorrentes da terceirizagao.

3. A Sumula 331, V, esta contrariando a decisdo do Supremo Tribunal Federal, no
julgamento da ADC 16. (2011, p. 01) (BRASIL, 1193).

Entendeu o articulista que o Judiciario nao poderia inserir novas condicionantes
para responsabilizar o ente publico, visto que a Lei ndo o fez, conforme se depreende da
leitura do Art. 71, §1°.

Ja tivemos oportunidade de defender, no presente trabalho, (cf. ltem 3.3.1) que
a Administracdo sO pode ser responsabilizada pelo adimplemento de obrigacoes
trabalhistas quando, e se, cometer ilegalidade, ou seja, se proceder contrariamente, ou
deixar de cumprir obrigagao imposta em lei. No intuito de evitar ser repetitivo, remetemos
o leitor a citacdo de Ramos, colacionada a pagina 30).

Somente nos casos citados pode a Administracdo ser responsabilizada pelo

pagamento de verbas trabalhistas em decorréncia de contratos de terceirizagao.

3.7 Posicionamento do Tribunal de Contas da Unido

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem como missao “Assegurar a efetiva e
regular gestdo dos recursos publicos, em beneficio da sociedade.” (PORTARIA-TCU N°
2/2006). Determina a Constituicido Federal de 1988, em seu Art. 70, que cabe ao
Congresso Nacional, mediante controle externo, a “fiscalizacdo contabil, financeira,

orcamentaria, operacional e patrimonial da Uniao e das entidades da administracdo direta



e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e
renuncia de receitas”.

No artigo seguinte |é-se que o referido controle externo sera exercido pelo
Tribunal de Contas da Unido e estabelecem-se as competéncias desse 6rgao. Com efeito,
qualquer ato praticado por administrador publico federal, inclusive nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo e Judiciario que envolvam “dinheiros, bens e
valores publicos” esta sujeito ao controle do TCU (Art. 71, IV, CF/88), cabendo inclusive
“assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; (Art. 71, IX, CF/88).

Despiciendo proceder larga analise para demonstrar que a utilizagdo de
contratacao indireta de servigcos, mediante terceirizacdo, na Administragao Publica federal,
esta dentro da orbita de controle do TCU, que se manifestara sobre sua legalidade,
economicidade, etc.

E assim tem procedido a esse importante érgdo de controle, que, no
julgamento das contas de gestores publicos, tem se manifestado sobre a legalidade dos
contratos de terceirizagcado e a seus limites de aplicagao, tendo inclusive, juntamente com
as interpretagdes jurisdicionais, servido de base para a edicdo de normas como o ja
estudado o Decreto n°® 2.271/1997.

Uma das preocupagdes das cortes de contas é com relagao a caracteristica da
atividade — se atividade acessodria ou finalisticas. Como bem demonstra Martins, “O
Tribunal de Contas da Unido tem entendido pela impossibilidade de terceirizacdo de
atividades tipicas de cargos permanentes [...] (procs. TC 225.096/93-5, TC 475.054/97-4,
TC 000384/90-9)".

Em louvor a concisdo, buscamos transmitir os posicionamentos, ja
consolidados, do TCU, sintetizados no processo TC-033.625/2010-7, relatado de forma
cristalina pelo eminente ministro Ubiratan Aguiar, de cujo relatério colacionamos abaixo os

trechos mais importantes para o presente estudo:

[...]

2. Nos termos do art. 1° caput, do Decreto n® 2.271/1997, é possivel a
terceirizagdo de atividades de natureza acesséria ou instrumental a analise de
prestagdo de contas de convénio, desde que tal natureza seja inequivoca, haja
vista que sdo de competéncia exclusiva dos servidores publicos o exame e o
parecer sobre a regularidade da prestagéo de contas.

3. A terceirizagao sera ilicita se houver necessidade de subordinacao juridica entre
a pessoa prestadora do servigo e o servidor publico, bem assim de pessoalidade e
habitualidade, tornando-se imperativa, nesse caso, a realizagdo de concurso
publico, ainda que nao se trate de atividade-fim do 6rgéo ou entidade contratante.

[.]



11. Este Tribunal conta com jurisprudéncia consolidada ao se manifestar, em
diversas ocasides, sobre a terceirizagdo de servigos na administragéo publica em
casos concretos. O entendimento € unanime no sentido de que a terceirizagédo
somente pode ocorrer nos limites definidos legalmente, ndo se admitindo a
terceirizagdo de servigos atinentes a area finalistica dos 6rgéos e entidades
(Acordaos 2085/2005, 1520/2006, 4730/2009, 1466/2010, todos do Plenario).

[...]

14. Resta claro que o atual ordenamento legal exclui a possibilidade de
terceirizacdo da proépria atividade-fim do érgdo da administracdo. Os 6rgéos
publicos ndo podem delegar a terceiros a execugado integral de atividades que
constituem sua prépria razdo de ser, sob pena de burla a exigéncia constitucional
do concurso publico como forma de provimento de cargos efetivos.

[...]

25. Outro ponto de entendimento pacifico no TCU é que a terceirizagdo de
servicos ndo deve gerar vinculos de subordinagdo entre o terceirizado e
servidores da administracdo publica, de modo a n&o evidenciar vinculo
empregaticio que desconfiguraria o instituto da terceirizacdo. O Acérdao n°
1815/2003-Plenario, deste Tribunal, ao qual foi concedido carater normativo,
determinou que: ‘se houver necessidade de subordinacgéo juridica entre o obreiro e
o tomador de servicos, bem assim de pessoalidade e habitualidade, a
terceirizagao sera ilicita, tornando-se imperativa a realizagdo de concurso publico,
ainda que nao se trate de atividade-fim da contratante.

[...]

27. A delegagao de atribuicdes a elemento alheio aos quadros da Administragao,
sob supervisao direta de servidor publico, resultaria em eventual quebra na cadeia
hierarquica de execucdo da atividade administrativa, além de tornar ilicita a
terceirizagdo, como apontado na jurisprudéncia citada.

Do exposto, podemos conhecer, sem precisar nos alongar em comentarios
desnecessarios, a sedimentada interpretacdo jurisprudencial do TCU com relagédo a
terceirizagao, no que tange a impossibilidade de terceirizagao nas atividades finalisticas —

itens 2, 11 e 14; e vedacgao de pessoalidade e subordinacéo — itens 3, 25 e 27.



4 ESTUDO DE CASO: CONTRATO DE TERCEIRIZAGAO DE LIMPEZA NO
TRE/CE

Propde-se no presente capitulo, analisar o contrato de terceirizagao de servigo
de limpeza no Tribunal Regional Eleitoral do Ceara — contrato que recebeu o numero
45/2008 — em seu aspecto formal, com o objetivo de verificar a adequac¢ao do referido

instrumento contratual aos ditames normativos vigentes.

4.1 Do objeto

A indicagdo correta do objeto deve estar albergada pela legislacdo, e em
acordo com os entendimentos do Poder Judiciario e dos 6rgaos de controle.

Ja no predmbulo do contrato em tela, consta o seguinte: “Contrato de
terceirizacdo de mao-de-obra para prestacdo de servicos de limpeza, que entre si
celebram a Unido, por intermédio do Tribunal Regional Eleitoral do Ceara e a empresa
[...]".

Na clausula segunda, que trata especificamente do objeto, temos que “O objeto
do presente instrumento € a contratacdo de empresa especializada na terceirizagao de
mao-de-obra, para prestacdo de servicos de limpeza, conforme quantitativo [...]". A
terceirizagdo de mao de obra € vedada pelo ordenamento juridico, pratica conhecida
como marchandage.

A redacao constante no predmbulo foi infeliz, ou, pode-se mesmo dizer, esta
malferindo a legislagdo, em especial a Constituicdo Federal, que veda a contratagao
terceirizada de mao de obra, ao exigir a prévia participacdo e aprovacdo em concurso
publico de provas ou de provas e titulos.

Ja na clausula do objeto, que se refere, como visto, a “contratacdo de empresa
de terceirizagdo de mao-de-obra, para prestacdo de servigo” ndo ha patente ilegalidade,
mas, ainda assim, ndo nos parece a redagao mais apropriada. Deveria a redacéo, no que
tange ao objeto, seguir o disposto no Art. 4°, § 3°, da Res.-TSE n°® 23.234/2010, que

dispoe:



O objeto da contratagado sera definido de forma expressa no edital de licitagdo e no
contrato, exclusivamente como prestagado de servigos, sendo vedada a utilizagéo
de contratacao de servigos para a contratagdo de méo-de-obra.

A bem da verdade, o contrato em analise foi celebrado em data anterior a

edicdo da resolucdo TSE acima referida, no entanto, no Contrato de Terceirizacdo de

Servigo n° 15/2011, portanto posterior a mesma resolugéo, a redagao, no preambulo, € a

mesma utilizada no Contrato n® 41/2008: “Contrato de terceirizacdo de mao-de-obra que

entre si celebram [...]", embora na clausula referente ao objeto, ja esteja com redacgéo

adequada: “ O objeto do presente contrato é a prestagao de servigo [...]°, sem mencionar

o termo “mao de obra”.

Exemplos de perfeita adequagao na escolha do objeto podemos observar nos

contratos de terceirizacdo de servicos de limpeza do Conselho Nacional de Justicga:

“Objeto: Prestagédo de servigos de limpeza, higienizagdo, conservagao de bens moveis e

imoveis nas dependéncias do Conselho Nacional de Justigca, instaladas no Distrito
Federal”; no TRE do Rio Grande do Sul:

Uniao:

CLAUSULA 1 — OBJETO - Prestacdo de servicos de limpeza nas instalacdes do
Tribunal Regional Eleitoral do Rio Grande do Sul, em Porto Alegre/RS, com
fornecimento de todos os equipamentos e materiais necessarios a sua execugao,
conforme as clausulas deste contrato. (TER/RS).

E no ambito de outros poderes, citamos o exemplo do Tribunal de Contas da

Prestacédo de servigco continuado de limpeza, conservagao e higienizagdo de bens
moveis e iméveis, em regime de empreitada por preco unitario, nas dependéncias
da SECEX-PI, que compreende o emprego de mao de obra e de equipamentos,
bem assim o fornecimento de todos os uniformes e materiais de consumo
necessarios a execugao dos servigos. (TCU).

E no ambito da Controladoria Geral da Unido

Contrato n® 12/2010 - Objeto: Prestacdo, de forma continua, dos servigos de
limpeza, asseio e conservagdo diaria, com fornecimento de mao-de-obra,
materiais e equipamentos, de modo a atender as necessidades da Controladoria-
Geral da Unido. Contratado: Empresa Vera Ruth de Carvalho Fidalgo Vigéncia:
14/4/2010 a 13/4/2011 Modalidade de Licitagdo: Pregao n°® 3/2010.

De ressaltar que o TCU e a CGU s&o 6rgados que devem, em especial, primar

pela legalidade de seus contratos, ja que sao 6rgaos de controle.



Aceitando a premissa de que o objeto do contrato em estudo é a contratagéo
indireta de servigos de limpeza, e ndo contratagdo de méao de obra, ou seja, ndo havendo
pessoalidade e subordinagao direta entre o TRE-CE e empregado que presta o servigo,
cabe analisar se referido servigo é “terceirizavel”, ou melhor, se é passivel de contratagao

indireta. E o que veremos no item a seguir.

4.2 Da jurisdicidade

De inicio, abrimos aqui um paréntese para trazer a lume os conceitos
referentes ao principio da jurisdicidade e ao principio da legalidade''. De acordo com
Jardim de Amorim (2009),

S6 sera legitimo o comportamento administrativo se houver, além da observancia
dos aspectos formais de atendimento das regras legais, o respeito aos valores
consagrados expressamente como fundamentos do ordenamento juridico-
constitucional.

Portanto, a jurisdicidade engloba e vai além da legalidade estrita — esta
referente ao atendimento da Lei em sentido amplo.

Para facilitar o exame da legalidade do contrato em estudo, faremos, neste
topico, a verificagdo da adequacado das clausulas contratuais principalmente com a
Resolucdo do TSE n° 23.234/2010, visto que esta é uma sistematizacdo das normais
legais, infralegais, entendimentos jurisprudenciais e posicionamentos dos tribunais de
contas estudados no capitulo anterior, sem olvidar, claro, de analisar a adequagédo aos
principios consagrados na Constituicao Federal.

Desse modo, voltando ao ponto de onde finalizamos o item anterior, no esforgo
de configurar se determinado servigo pode ser objeto de contratagéo indireta, pedimos

escusas para novamente colacionar a licdo de Helder dos Santos Amorim:

Preservado o nucleo essencial dos direitos fundamentais dos trabalhadores,
quanto maior for o grau de restricao ao principio da protegéo social do trabalho, da
impessoalidade e da organizacao funcional da administragdo publica, tanto maior
havera de ser a importancia constitucional da satisfacdo do principio da eficiéncia

u Para diferenciacdo entre esses dois principios, cf. o artigo Principio da juridicidade x principio da
legalidade estrita nas licitagbes publicas (AMORIM, V. A. J. de, 2009)



administrativa, sempre que estiver a exigir a terceirizagdo em atividades
permanentes de apoio administrativo (AMORIM, 2009, p. 217).

No particular caso do contrato em estudo, qual seja, a contratagdo de servigo
de limpeza, atividade permanente de apoio, estamos convictos de que a) ndo ha restricao
a protecao social do trabalho, ja que o contrato prevé clausulas que garantam que sejam
atendidos os direitos fundamentais dos empregados e cumpridas, dentre outras, as
obrigagdes trabalhistas e previdenciarias, por parte da contratada; b) o principio da
impessoalidade é atendido em razao da licitagdo publica, prévia, logicamente, a escolha
da contratada, baseada em critérios objetivos, desde que nao haja interferéncia do Poder
Publico na escolha das pessoas que efetivamente prestardo o servigo; c) o servigo de
limpeza configura-se como um servico ndo ligado a atividade-fim, nem mesmo
proximamente ligada ao que Amorim (ja citado acima, v. principio da organizagdo da
administragdo publica) chama de sequéncia de operag¢des burocraticas necessarias a
realizacdo da competéncia do 6rgao. Nesse diapasdo, sobre os tipos atividades que

podem ser prestadas por terceiros, dispde a Resolugcdo do TSE em seu Art. 4°, verbis:

Art. 4° - As atividades de limpeza, conservagéo, higienizagdo, seguranga, vigilancia,
transporte, apoio administrativo, informatica, copeiragem, recepc¢do, operagdo de
elevadores, reprografia, telecomunicagdes e manutencéo de prédios, equipamentos
e instalagGes serado, de preferéncia, objeto de execucao indireta. (BRASIL, 2010).

Da leitura desse dispositivo, ja se pode inferir a legitimidade e oportunidade da

contratagao desse tipo de servigo. Ja no Art. 5° esta disposto que:

Art. 5° E vedada a contratacédo de atividades que:

| — sejam inerentes as especialidades constantes do Quadro de Pessoal do
respectivo Tribunal, salvo expressa disposi¢do legal em contrario, nas seguintes
situagdes:

a) quando se tratar de cargo extinto ou em extingdo no &mbito do quadro de
pessoal;

b) quando se tratar de servico de natureza temporaria, devidamente justificado, com
indicagao dos prazos de inicio, de etapas de execugao, de concluséo, de entrega do
objeto, de observagao e de recebimento definitivo.

Il — constituam a missao institucional do Tribunal. (BRASIL, 2010).

A respeito do referido artigo, podemos afirmar que a) o servigo de limpeza nao
se inclui entre os inerentes as especialidades do quadro de pessoal do TRE-CE; b) do
mesmo modo, € indiscutivel que referida atividade nao constituii, nem mesmo
indiretamente, a missao institucional do Tribunal: “Garantir a legitimidade do processo
eleitoral e o livre exercicio do direito de votar e ser votado, a fim de fortalecer a

democracia”.



Do exposto, podemos deduzir que atividades ligadas direta ou, no minimo,
indiretamente ao processo eleitoral ou a garantia do direito ao voto sao atividades que
constituem a misséo do TRE-CE, o que nao é o caso da atividade de limpeza.

Conforme explicitado no item anterior, o objeto de contratacdo deve ser o
servigo a ser prestado, e ndo a contratagdo de mao de obra, nesses termos esta disposto
no art. 8° que deve ser adotada unidade de medida que permita a medigao do resultado,
para fins de pagamento a contratada, de modo a eliminar a remuneragdo com base em
horas de servico ou postos de trabalho. Deve ser motivada e justificada a impossibilidade
de remuneragdo com base na mensuracéo de resultados (Art. 8°, §1). Aqui cabe analisar
se o contrato estda em conformidade com a norma do TSE. De acordo com a clausula
quarta — do prego e do reajuste, o valor a ser pago pela execugao do servigo contratado
esta previamente fixado. Na clausula quinta — do pagamento, em seu item 5.2 o TRE-CE
pode “recusar o pagamento se, no ato da atestacdo, for observado que a prestagéo dos
servigos nao estd de acordo com as especificagbes exigidas”. Por esses dispositivos,
observa-se que se segue o critério ligado ao resultado do servigo, e ndo o quantitativo de
horas trabalhadas ou postos de trabalho.

Um outro ponto fulcral para caracterizagdo da legalidade da terceirizagcdo diz
respeito a questdo da pessoalidade e subordinacdo na relagdo da empresa tomadora do
servigo e o empregado que o presta. Isso por que, havendo pessoalidade e subordinacéo,
descaracterizada esta a contratacao indireta de servigos, prevista na CF e na Lei n° 8666,
em seu Art. 71, por seu turno caracterizando uma relagéo ilegal de contratagéo indireta de
mao de obra, ilegal por que ao arrepio da lei maior, a Constituigdo Federal, que so prevé a
contratagdo mediante concurso publico, ressalvadas as nomeagdes para cargo em
comissao e a “contratagao por tempo determinado para atender a necessidade temporaria
de excepcional interesse publico” (CF/88, Art. 37, 1l e IX).

Nem mesmo no ambito do setor privado a intermediacdo de mao de obra é
permitida, onde, constatada subordinagcéo e pessoalidade, resta configurada a relagao de
emprego, ficando a empresa tomadora responsavel pelo adimplemento de todas as
obrigagdes devidas aos empregados. O Tribunal Regional Eleitoral, provavelmente nao
apenas preventivamente, mas ja corretivamente, editou em 13 de setembro de 2011, a
Portaria n° 696, que determina que os servidores se abstenham de utilizar os empregados
em tarefas alheias as atribui¢des contratuais, tais como compra de lanches, conducao de
autos de processos, “haja vista que tais atos se caracterizam como ingeréncias na

administragcao da empresa contratada”



Outro principio a ser atendido nas contratagdes indiretas de servigos continuos
€ o principio da eficiéncia. Como vimos e revimos na argumentacdo de Amorim, todos os
principios constitucionais afins a terceirizagcao de servigos — principio da protecao social
do trabalho, da impessoalidade e da organizacado funcional da administracdo publica —
privilegiam a contratagéo direta mediante concurso publico, em regra, pela Administragéo,
salvo o principio da eficiéncia. Ou seja, € a busca da eficiéncia que permite ao
administrador realizar a contratagao indireta de servigos continuos no servigo publico.

Nesse exato sentido, assevera que:

A terceirizacdo tem como premissa e fundamento basico o principio da eficiéncia,
previsto expressamente no art. 37, caput, da CF. (art. 37, caput, da CF), lastreado
em uma racionalidade técnica e econdmica que demonstre o melhor formato para
a organizagao daquela determinada prestacédo de servigos, sempre com vistas a
melhor atender ao interesse publico.Com efeito, quando se tem o principio da
eficiéncia como fundamento dessa tomada de decisdo, ndo se quer dizer que
devam ser valorados apenas os aspectos econdémicos, mas, em especial, o dever
de buscar os melhores resultados na execug¢do daquela determinada atividade,
com vistas a identificar a forma pela qual melhor sera atendido o interesse publico
(GARCIA, 2012. p. 22).

Coaduna-se com o principio da eficiéncia a secdo |, da Res-TSE n°
23.234/2010, dispde que as terceirizagbes devem ser precedidas de planejamento.
Quanto ao ramo de atividade estudada — servico de limpeza, tem-se que os estudos
realizados pelos 6rgaos administrativos ja demonstraram que a relagao custo-beneficio é
mais vantajosa quando se contrata indiretamente. Desde a edicdo da Lei n° 5.645/1970,
de10/12/1970, que esse tipo de servico estda no rol das atividades a serem

preferencialmente terceirizaveis, vejamos:

Art. 3°[...]

paragrafo unico: As atividades relacionadas com transporte, conservagao,
custddia, operacdo de elevadores, limpeza e outras assemelhadas serdo, de
preferéncia, objeto de execugdo indireta, mediante contrato, de acérdo com o
artigo 10, § 7°, do Decreto-lei numero 200, de 25 de fevereiro de 1967.

O governo federal praticamente repetiu o dispositivo no Decreto n® 2.271, de 07
de julho de 1997:

Art. XX

§ 1° As atividades de conservagao, limpeza, seguranca, vigilancia, transportes,
informatica, copeiragem, recepgédo, reprografia, telecomunicagdes e manutencao
de prédios, equipamentos e instalagbes serdo, de preferéncia, objeto de execucdo
indireta. (BRASIL, 1997).



E, por fim, ficou assim assentado o Art. 4°, da Resolugao - TSE n°® 23.234/2010:

As atividades de limpeza, conservagdo, higienizagdo, segurancga, vigilancia,
transporte, apoio administrativo, informatica, copeiragem, recepgao, operacao de
elevadores, reprografia, telecomunicagcbes e de prédios, equipamentos e
instalagdes serdo, de preferéncia, objeto de execugao indireta. (BRASIL, 2010).

Como se vé, ha muito tempo tem-se verificado que o servigo de limpeza é mais
eficientemente realizado quando contratado indiretamente, e isso se refletiu na edicdo das
normas acima mencionadas. E o que se vé também na iniciativa privada.

Ainda sobre o tema da eficiéncia, podemos listar, no contrato em exame, as
seguintes clausulas/itens voltados para busca do atingimento de uma maior eficiéncia:
execucgao de servigos de acordo com plana de trabalho constante do Termo de Referéncia
(tem 3.1); exigéncia de curso de formac&o na respectiva area de trabalho (3.10);
exigéncia de supervisor com acumulo da funcdo de preposto da empresa, com a missao
de garantir o bom andamento dos trabalhos, mediante fiscalizagdo, acompanhamento e
orientacdo do trabalho (3.18); promover a contratante, através de gestor, o
acompanhamento e fiscalizacdo do contrato, sob os aspectos qualitativo e quantitativo
(clausula nona), dentre outros. Por fim, mas ndo menos importante, deve a contratada
seguir plano de trabalho, minuciosamente especificado (cf. Termo de referéncia, anexo ao
contrato, item XIV).

Preocupacido com a adequacgao ao principio da impessoalidade estao previstos
em varios dispositivos da Res-TSE n° 23.234/2010, como por exemplo: proibicdo de a
contratante indicar profissionais para trabalhar na empresa contratada (Art, 6° Il) e
proibicdo de contratagdo com empresas que tenham entre os sécios parentes de
ocupantes de cargos de dire¢do ou membros ou juizes vinculados ao Tribunal respectivo
(Art. 7°, 1). No contrato sub examine ndo ha a repeticdo, de forma expressa desses

dispositivos.

4.3 Da fiscalizacéo

Os procedimentos a serem tomados no que se refere a fiscalizagdo dos
contratos de terceirizagdo estdo dispostos no Art. 32 da Resolugdo. De forma menos

minuciosa, o que nao é de estranhar, visto que foi celebrado antes da edi¢do da resolucao



do TSE, o contrato n® 45/2008, em sua clausula nona, prevé o acompanhamento e
fiscalizagdo da execugdo do contrato. O item 9.1, do contrato, prevé, de forma genérica,
que “A realizagao de todas as atividades relacionadas a contratagdo sera acompanhada e
fiscalizada pela Secao de Administracao Predial [...]", e, na clausula 9.1, que deverao ser
anotadas as ocorréncias relacionadas a prestacao dos servicos, com determinacdo de
regularizacao, de faltas e defeitos observador. Cabe aqui anotar que a determinagéo da
regularizacao deve ser direcionada a empresa contratada, e ndo aos empregados, do
contrario, estaria se quebrando os principios da ndo subordinacdo e da impessoalidade, o
que descaracteriza a terceirizacdo licita, conforme consideragdes tecidas no item

seguinte.

4.4 Da responsabilizagao

A Resolugdo n° 23.234/2010, do TST trata desse tema no Art. 4° § 2°
verbatim: “A realizagdao de servicos de que trata esta Resolucdo ndo gera vinculo
empregaticio entre os empregados da contratada e a Administracéo, vedando-se qualquer
relagdo que caracterize pessoalidade e subordinacio direta”.

Em conformidade com essa disposi¢ao, prevé o item b, da clausula 72, do
contrato em tela, que o gestor do contrato deve fazer o acompanhamento e fiscalizagao,
sob os aspectos quantitativo e qualitativo, devendo comunicar a licitante vencedora as
falhas detectadas, para que sejam promovidas as devidas medidas corretivas. Na
clausula nona especifica-se como o acompanhamento e fiscalizagdo devem ser
procedida.

Entendemos que caberia, nos contratos de terceirizagao, repetir o art. 4°, §2°,
da Res. n° 23.234, acima colacionado, para ficar, ndo mais subtendido, mas
expressamente registrado, essa importante disposi¢ao, ja positivada na legislagao (v. g.
Art. 3°, da CLT), e sedimentada na jurisprudéncia (v. g. Rec. Ord. 01692/2007-001-07-00-
6 CE).

Para se resguardar de eventuais demandas judiciais, dispde o Art. 32, § 5°, da
Res-TSE n° 23.234/2010 que sera exigido, da empresa contratada, para fiscalizacao das

obrigacdes trabalhistas, comprovantes de recolhimento da contribuicdo previdenciaria, de



recolhimento ao FGTS, de pagamento de salarios, de fornecimento de vale-transporte e
auxilio-alimentacdo, de pagamento do 13° salario, da concessdo e pagamento do
adicional de férias e do cumprimento de convencéao coletiva. Adiante, no Art. 34, inciso llI,
consta que o pagamento sera efetuado mediante a comprovagcdo do cumprimento das
obrigacdes trabalhistas. Ja o contrato do TRE-CE, no termo de referéncia anexo ao
contrato, no item X — Do Pagamento, determina que devera acompanhar a fatura mensal:
copia das folhas de pagamento, comprovante de pagamento de salarios, recibos de vale-
transporte e vale-alimentacao, guia de recolhimento de FGTS, e a Guia de Recolhimento
da Previdéncia Social (GRPS).

Ora, ja expusemos largamente no item 3.3.1 entendimento, ao qual nos
esposamos, de que a Administragdo nao pode ser responsabilizada pelo inadimplemento
de obrigagdes da contratada, salvo com relacdo as obrigacdes previdenciarias, por forca
do Art. 71, § 2, da Lei n° 8.666/93. Destarte, ndo necessitaria a Administragdo exercer
fiscalizagdo e controle sobre o cumprimento das obrigagdes trabalhistas da contratada
para com seus empregados. No entanto, tendo em vista que a) o Estado tem a obrigacao
de zelar pela protecdo social do trabalho; b) o administrador tem obrigacdo de ser
diligente com a coisa publica, buscando evitar que decisdes judiciais — embora
equivocadas — condenem ao pagamento de verbas trabalhistas, com recursos publicos,
Obvio; e c¢) a Justica trabalhista foi infeliz na alteragdo do enunciado 331, Nos termos de
Sirotheu, “A Sumula 331, V, esta contrariando a decisdo do Supremo Tribunal Federal, no
julgamento da ADC 16” (2011, p. 01), entendemos, ndo obstante, que os contratos de
terceirizagdo de servicos continuos devem continuar incluindo essas clausulas de
precaucao, pelo menos até que a justica do trabalho adeque seu posicionamento a
decisdo do Supremo Tribunal Federal proferida na ADI n°® 16-DF, ou até que novamente o
Supremo seja provocado para, ratificando sua decisdo na ADI mencionada, declare a
ilegalidade do item V, do Enunciado n°® 331 — que contraria o disposto no Art. 71, § 1°, da
8.666/93, tornando pacifico o entendimento de que a Administragdo nao cabe ser
responsabilizada pelo pagamento de verbas trabalhistas ndo adimplidas, salvo nos casos
de terceirizagéo ilicita (RAMOS, 2009, 3.5.1).

Apresentaremos, na conclusdo do presente trabalho, algumas sugestdes que
poderiam ser implementadas nos futuros contratos de terceirizagdo, caso a segao

competente do TRE-CE entender pertinentes.



5 CONCLUSAO

A terceirizagdo no servigo publico, embora vir sendo adotada ha longa data,
ainda provoca acaloradas discussdes. Nao obstante, tem-se visto que a necessidade de
modernizagao, de melhor aplicagdo dos recursos e de racionalizacdo na gestao publica
sao fatores que tém exigido dos gestores publicos a adogédo cada vez mais frequente da
contratacdo indireta de servigos publicos.

Vimos, no capitulo primeiro, o histérico e a contextualizagdo da terceirizagao,
nos paises precursores, e no Brasil. Neste, no ambito publico e privado. Vimos também
que, com a crise do lucro, o Estado Social ndo suportou o custo da mantenca de
beneficios a grandes massas populacionais, o que exigiu uma reformulagdo do préprio
papel do estado. Os empresarios buscaram tornar suas empresas mais enxutas e ageis,
para isso recorreram ao modelo japonés de producdo, que incluia, entre outras medidas
administrativas, a terceirizacédo de servigos nao finalisticos.

No servigo publico brasileiro, os primeiros registros de terceirizagado de servigos
continuos foram regulados durante a década de 60, com grande incremento durante o
governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, a partir da reforma Administrativa,
cujo principal mentor foi Bresser-Pereira, e continua sendo verificada nas ultimas gestdes,
nao obstante sejam os presidentes de partidos que, a época da reforma administrativa,
tenham se posicionado contra as medidas propostas na chamada “reforma gerencial”.

Do estudo procedido no capitulo segundo, chegamos a sintese de que o
instituto da terceirizacdo de servigos, continuos ou n&o, no servigo publico tem albergue
constitucional, conforme disposto no Art. 37, XXI. Vimos também que na legislagéo
ordinaria e complementar ha previsdo de a Administragcdo contratar indiretamente a
execugao de servigos (Dec. Lei n° 200/1967, Art. 10°, § 7°; Lei n° 8.666/93/93, Art. 10; e
Lei Complementar n°® 101/00, Art. 18).

A mingua de Lei mais especifica que regulamente o instituto, normas
infralegais surgiram para ocupar esse vacuo. E o caso do Decreto n°® 2271/2007 na esfera
do executivo federal, e das resolugdes CNJ n°® 98 e Res-TSE n° 23.234/2010, no admbito
do Poder Judiciario.

A jurisprudéncia ja firmou entendimento no sentido da legalidade da

terceirizacdo na Administracdo, conforme se vé no enunciado 331 — do TST,



recentemente modificado. No mesmo sentido as decisdes do TCU e de outras cortes de
contas.

A doutrina maijoritaria também defende a jurisdicidade da terceirizacdo no
servigo publico, dentro de determinados limites.

Por ultimo, ao analisar o contrato celebrado pelo TRE-CE, podemos concluir
que o que segue:

a) a redagao da clausula do objeto ndo esta adequada — como vimos, nao é
juridicamente viavel a contratagao indireta de mao de obra. Sugerimos que nos contratos
vindouros a redagao da clausula sobre o objeto se adeque estritamente ao disposto no
Art. 4°, § 3°, da Res.-TSE n° 23.234/2010;

b) excetuando-se o disposto no item acima, entendemos que o contrato atende
aos principios constitucionais e normas legais que afetos ao tema: é passivel de
contratacdo o servico de limpeza; esta de acordo com o principio da eficiéncia; nao fere
os direitos fundamentais dos trabalhadores, nem tampouco os principios da protecao
social do trabalho, da impessoalidade e da organizagdo funcional da administragao
publica;

c) Os mecanismos de fiscalizagdo previstos no contrato ndo exorbitam o
disposto na Resolugdo do TSE. Ao contrario, caberia, a nosso ver, estar previsto nos
contratos a serem celebrados um maior detalhamento no que se refere a fiscalizagao da
execugdo dos contratos, seguindo o disposto na SECAO IX Res-TSE n° 23.234/2010, em
especial a disposig¢ao prevista no artigo 32.

Desta forma, tendo em vista que a Justica Eleitoral dispde de uma excelente
peca normativa - a tantas vezes mencionada Res-TSE n° 23.234/2010, que deve ser o
norte para o0s agentes publicos dessa justica especializada responsaveis pelos
procedimentos referentes aos contratos de servigos, sugerimos uma rigorosa adequagao
dos contratos ao disposto na referida Resolugdo. Assim procedendo, estara garantida a
jurisdicidade dos contratos, em consonéancia com o0s principios constitucionais, normas
legais e infralegais, bem como de acordo com os firmado entendimentos jurisprudenciais,

posicionamentos dos tribunais de contas e de acordo com a melhor doutrina.



REFERENCIAS

AMORIM, Helder dos Santos. A terceirizagao no servigo publico: a luz da nova
hermenéutica constitucional. Sdo Paulo: LTr, 2009.

AMORIM, Victor Aguiar Jardim de. Principio da juridicidade x principio da legalidade
estrita nas licitagbes publicas. Jus Navigandi, Teresina, ano 14, n. 2366, 23 dez. 20009.
Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/14065>. Acesso em: 21 mai. 2012.

BIONDI, Aloysio, 1936-2000. O Brasil privatizado: um balango do desmonte do Estado.
Sao Paulo : Fundagao Perseu Abramo, 2003.

BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada
em 5 de outubro de 1998. Disponivel em: <http://www.presidencia.gov.br/legislacao/>.
Acesso em: 29 ago. 2012.

. Decreto-Lei n°® 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a organizagao da
Administracéo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.presidencia.gov.br/legislacao/>. Acesso em: 29
ago. 2012.

. Decreto n°® 2.271, de 7 de julho de 1997. Dispbe sobre a contratagao de servigcos
pela Administracdo Publica Federal direta, autarquica e da outras providéncias. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D2271.htm>. Acesso em: 29 de ago.
2012.

. Lei n® 5.645, de 10 de dezembro de 1970. Estabelece diretrizes para a
classificagdo de cargos do Servigo Civil da Unido e das autarquias federais, e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.presidencia.gov.br/legislacao/>. Acesso em: 22
de set. 2012.

. Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito
Financeiro para elaboracéo e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L4320.htm>. Acesso em: 29 ago. 2012.

. Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inc. XXI, da
Constituicdo Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administragcao Publica
e da outras providéncias. 20 edicdo. Editora NDJ, 2003.



. Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp101.htm>. Acesso em:
29 ago. 2008.

. MARE Plano Diretor da Reforma do Estado. Presidéncia da Republica. Ministério
da Administragao e Reforma do Estado. Brasilia-DF, 1995. Disponivel em:
<http://www.bresserpereira.org.br/Documents/MARE/PlanoDiretor/planodiretor.pdf>.
Acesso em: 03 jun. 2011.

CARVALHO FILHO; José dos Santos. Manual de direito administrativo. 23. ed. rev., ampl.
e atualizada. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007.

. Parcerias na administragdo publica: concessao, permissao, franquia
terceirizagao e outras formas. 4. ed. Sao Paulo: Atlas, 2002.

. Terceirizagdo municipal em face da Lei de Responsabilidade Fiscal. In FORTINI,
Cristiana (Org.).Terceirizagdo na Administragéo: estudos em homenagem ao Professor
Pedro Paulo de Almeida Dutra. Belo Horizonte: Forum, 2009.

FORTINI, Cristiana; DA PIEVE, Flavia Cristina Mendonca Faria. As terceirizagbes e as
contratagbes temporarias realizadas pela Administragdo Publica: distingdes entre as duas
figuras e o impacto na LRF. In FORTINI, Cristiana (Org.). Terceirizagdo na Administragao:
estudos em homenagem ao Professor Pedro Paulo de Almeida Dutra. Belo Horizonte:
Forum, 2009.

FORTINI, Cristiana; VIEIRA, Virginia Kirchmeyer. A terceirizagdo pela Administragéo
Puablica no Direito Administrativo: consideracdes sobre o Decreto n® 2.271/97 e a
Instrucdo Normativa n° 2/08. In FORTINI, Cristiana (Org.). Terceirizagdo na Administragao:
estudos em homenagem ao Professor Pedro Paulo de Almeida Dutra. Belo Horizonte:
Forum, 2009.

. Terceirizag&o no setor publico: encontros e desencontros. In FORTINI, Cristiana
(Org.).Terceirizagdo na Administragao: estudos em homenagem ao Professor Pedro Paulo
de Almeida Dutra. Belo Horizonte: Forum, 2009. In FORTINI, Cristiana (Org.).
Terceirizagdo na Administragao: estudos em homenagem ao Professor Pedro Paulo de
Almeida Dutra. Belo Horizonte: Forum, 2009.

FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitagbes e contratos administrativos. Belo Horizonte:
Forum, 2009.


http://www.bresserpereira.org.br/Documents/MARE/PlanoDiretor/planodiretor.pdf

GIOSA, Livio Anténio. Terceirizagdo: uma abordagem estratégica. 5. ed. rev. e ampl. Sdo
Paulo: Pioneira, 1997.

HOBSBAWM, Eric J. Era dos extremos. O breve século XX: 1914-1991. Trad.
SANTARRITA, Marcos. Sao Paulo: Companhia das Letras, 1995.

IBRAHIM, Saigg. Terceirizacdo de mé&o-de-obra na cdmara dos deputados: elementos
quantitativos e financeiros dos contratos. [95]f. (Monografia apresentada para aprovagao
no curso de Especializagdo em Orgamento Publico, realizado, em parceria, pelo Instituto
Serzedello Corréa, do Tribunal de Contas da Unido, Centro de Formagao, Treinamento e
Aperfeicoamento, da Camara dos Deputados, e Universidade do Legislativo Brasileiro, do
Senado Federal.) - Universidade do Legislativo Brasileiro, Brasilia, 2008. Disponivel em:
<http:// portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/951512.PDF>. Acesso em 20 mai 2011.

JUSTEN FILHO, Marcgal. Comentarios a lei de licitagbes e contratos administrativos. 14.
ed. Sdo Paulo: Dialética, 2010.

MANUAL de normas para estrutura formal de trabalhos cientificos da Faculdade
Integrada do Ceara / organizagéo Luzia Helena de Jesus Barbosa, Adriana Patricia Costa
Batista. 3. ed. Fortaleza: FIC, 2009.

MARTINS, Sergio Pinto. A terceirizagéo e o direito do trabalho. 5. ed. rev. e ampl. S&o
Paulo: Atlas, 2001.

MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. O neocolonialismo e o direito administrativo
brasileiro. Revista Eletrénica de Direito do Estado (REDE). Salvador, Instituto Brasileiro de
Direito Publico, n° 17, janeiro/fevereiro/margo. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp>. Acesso em: 03 mai. 2011.

MELO, Raimundo Simé&o de. Cooperativas de trabalho: modernizagao ou retrocesso?. In:
Ambito Juridico, Rio Grande, I, n. 0, fevereiro 2000. Disponivel em: <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=4981>. Acesso em:
03 jun. 2011.

MOTTA, Fabricio. Notas sobre publicidade e transparéncia na lei de responsabilidade
fiscal. Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n° 14, abril/maio/junho, 2008.
Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-14-ABRIL-2008-FABRICIO
%20MOTTA.PDF>. Acesso em: 21 mai. 2011.


http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-14-ABRIL-2008-FABRICIO%20MOTTA.PDF
http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-14-ABRIL-2008-FABRICIO%20MOTTA.PDF
http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp

OLIVEIRA, Katiane da Silva. STF decide a ADC 16, declara a constitucionalidade do art.
71, §1°, da Lei n° 8.666/93 e impbe limites a aplicagdo do Enunciado n° 331 do TST. Jus
Navigandi, Teresina, ano 16, n. 2903, 13 jun. 2011. Disponivel em:
<http://jus.com.br/revista/texto/19329>. Acesso em: 21 mai. 2011.

OLIVEIRA, Rodrigo Montenegro de. A terceirizagdo na administragdo publica: Sumula 331
do TST versus julgamento da ADC 16/DF. Jus Navigandi, Teresina, ano 16, n. 2849, 20
abr. 2011. Disponivel em: <http://jus.uol.com.br/revista/texto/18933>. Acesso em: 26 mai.
2011.

OLIVEIRA, Katiane da Silva. STF decide a ADC 16, declara a constitucionalidade do art.
71, §1°, da Lei n° 8.666/93 e impbe limites a aplicagcdo do Enunciado n° 331 do TST. Jus
Navigandi, Teresina, ano 16, n. 2903, 13 jun. 2011. Disponivel em:
<http://jus.com.br/revista/texto/19329>. Acesso em: 21 mai. 2011.

OLIVEIRA, Rodrigo Montenegro de. A terceirizagdo na administragdo publica: Sumula 331
do TST versus julgamento da ADC 16/DF. Jus Navigandi, Teresina, ano 16, n. 2849, 20
abr. 2011. Disponivel em: <http://jus.uol.com.br/revista/texto/18933>. Acesso em: 26 mai.
2011.

PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentérios a lei de licitacbes e contratacées da
administragdo publica. 8. ed. rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro: Renovar, 2009.

PEREIRA, Luis Carlos Bresser. Os primeiros passos da reforma gerencial do estado de
1995. Revista eletronica sobre Reforma do Estado (RERE), Salvador, Instituto Brasileiro
de Direito Publico, n® 16, dezembro, janeiro, fevereiro, 2009, Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/rere.asp>. Acesso em: 26 de maio de 2011.

SILVA, Edna Aparecida da. Terceirizagdo na administrag&o publica: conflitos na legislagéo,
orcamentagao e escrituragao da despesa, 2008. [59]f. (Monografia apresentada para
aprovacao no Curso de Especializacdo em Orcamento Publico, realizado, em parceria,
pelo Instituto Serzedello Corréa (ISC), do Tribunal de Contas da Unido, Centro de
Formacéo, Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor), da Camara dos Deputados, e
Universidade do Legislativo Brasileiro (Unilegis), do Senado Federal.) - Universidade do
Legislativo Brasileiro, Brasilia, 2008. Disponivel em:
<portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/951507.PDF> Acesso em: 20 mai. 2011.

SEKIDO, A. M. Y. Terceirizagdo na Administragdo Publica: a gestao e a fiscalizagdo dos
contratos, 2010. [61]f. (Monografia apresentada a Universidade Gama Filho como
requisito parcial para obtengao do titulo de especialista em Auditoria Governamental) -
Universidade Gama Filho, Brasilia, 2010. Disponivel em:
<http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/1642929.PDF > Acesso em: 20 mai. 2011.


http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/1642929.PDF
http://jus.uol.com.br/revista/texto/18933/a-terceirizacao-na-administracao-publica-sumula-331-do-tst-versus-julgamento-da-adc-16-df
http://jus.uol.com.br/revista/texto/18933/a-terceirizacao-na-administracao-publica-sumula-331-do-tst-versus-julgamento-da-adc-16-df
http://jus.uol.com.br/revista/texto/18933/a-terceirizacao-na-administracao-publica-sumula-331-do-tst-versus-julgamento-da-adc-16-df

SIROTHEAU, Leonardo de Oliveira. Nova redacédo da Sumula 331 do TST e sua
aplicabilidade contra os entes publicos. Jus Navigandi, Teresina, ano 16, n. 2903, 13 jun.
2011. Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/19317>. Acesso em: 24 jul. 2011.

SOUTO MAIOR, Jorge Luiz, Terceirizagdo na Administragdo Publica: uma pratica
inconstitucional. Disponivel na internet:
<http://www.egov.ufsc.br/portal/sites/default/files/anexos/23113-23115-1-PB.pdf>. Acesso
em: 05 jul. 2011.


http://www.egov.ufsc.br/portal/sites/default/files/anexos/23113-23115-1-PB.pdf

	
	SUMÁRIO
	1 INTRODUÇÃO 
	2 TERCEIRIZAÇÃO - CONTEXTUALIÇÃO HISTÓRICA E CONCEITO
	2.1 As origens da terceirização
	2.2 A Terceirização no Brasil
	2.3 Reformas administrativas e privatização
	2.4 Reformas administrativas e terceirização
	2.5 Definindo o objeto de estudo

	3 ARCABOUÇO JURÍDICO
	3.1 Da (in) constitucionalidade da terceirização no setor público
	3.2 Decreto-Lei nº 200/1967 – a descentralização administrativa e a execução indireta de atividades
	3.3 A Lei nº 8.666/1993 e a possibilidade de contratação indireta de serviços
	3.3.1 Ação Declaratória de Constitucionalidade nº 16 (ADC nº 16)

	3.4 A LRF e a responsabilidade da Administração Pública
	3.5 Normas infralegais – atividades-fim versus atividades-meio e outras limitações à terceirização
	3.5.1 A Resolução nº 98- CNJ e a Resolução nº 23.234/2010-TSE e a terceirização

	3.6 Perspectivas do Enunciado nº 331

	4 ESTUDO DE CASO: CONTRATO DE TERCEIRIZAÇÃO DE LIMPEZA NO TRE/CE
	4.1 Do objeto
	4.2 Da jurisdicidade
	4.3 Da fiscalização
	4.4 Da responsabilização

	5 CONCLUSÃO
	REFERÊNCIAS

