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RESUMO

O presente trabalho versa sobre a terceiriza¢asetay publico. Na sec¢do inicial
fornece-se uma visdo panoramica de contrataca@ dedareza nas organizacdes tanto do
setor privado, quanto do setor publico. A seguiresgnta-se topico sobre o arcabouco
juridico da terceirizacao na esfera publica. Nematsecao relata-se os conflitos existentes no
tratamento desse instituto nas esferas conceégal;l orcamentéaria e de mérito. Nesse
capitulo sdo abordados temas como, por exemploo @e € passivel de terceirizacdo —
fornecimento de mao-de-obra ou prestacao de ssfidtvidades-meio ou atividades-fim?;
(b) utilizacdo da contratacdo de mao-de-obra cammod de burlar as regras constitucionais
do concurso publico e o limite de pessoal; (c) mipgacia da expressdo “terceirizagdo de
mao-de-obra que se refere a substituicdo de seegidd empregados publicos”, contida no
art. 18, 8 1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal @omplementar n° 101, de 4 de maio de
2000), com énfase na forma de escrituracdo e dbmtaldo dos gastos com contratos de
servicos de terceirodor fim, procede-se a uma andalise de mérito sobreaatagens e
desvantagens da terceirizagcdo na Administracaadaubl

Palavras-chave:Terceirizacdo. Setor Publico. Contrato de fornenoimele mao-de-obra.
Contrato de prestacao de servi¢cos. Classificaggammntaria. Locagdo de mao-de-obra.
Servicos de Terceiros.
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1 INTRODUCAO

O fenbmeno da terceirizacdo espalhou-se intensamgelias organizacdes nos
altimos vinte anos em todo o mundo e alcancouusgiek, as entidades publicas. Se, no
passado, a prestacdo de alguns servicos que aszaigges eventualmente demandavam era
realizada por empresas contratadas, no presemtemasmo 0S Servicos continuamente
demandados sédo também contratados, e ndo maidak@Tautonomamente.

Esse movimento transferiu a necessidade de cositsolere os servigos utilizados
pelas organizacdes de um ambito meramente inteareo (pm escopo que passou para além
dos dominios da empresa. Aumentou-se, assim, alewiggde dos mecanismos usados nos
controles, buscando maior eficacia ao processo.

No setor publico brasileiro, ha normas e leis ggeipglinam os gastos com terceiros
e h4, também, distintas classificacbes orcamentdyige 0s organizam, permitindo uma
melhor gestdo dos recursos. Entretanto, nem serhpreuma adequada clareza na
interpretacdo das normas e leis, ou mesmo entseeels classificacdes orcamentarias que
devem ser utilizadas para organizar e controlasbogpublico.

Essa situagdo conduz invariavelmente a duvidaserteras por parte do gestor
publico, que, ndo raramente, carece de elemen® quermita conhecer, com exatidao e
assertividade, a forma de proceder.

Nesse sentido, este trabalho objetiva discutiasiias dessa natureza, relacionadas
especialmente a administracdo da terceirizacdetoo gublico, e colocar alguma luz sobre o
tema, orientando a agdo do administrador e fawddaa uniformizagdo de procedimentos

administrativos.
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2. DISCUSSAO SOBRE A TERCEIRIZACAO NAS ORGANIZACOES

2.1 Um panorama geral sobre a terceirizagdo nas axgizacoes

As organizacbes passam por uma onda de mudancas,agjuconduzem a
reestruturacdo de processos e operagfes, a cagdmtte recursos em suas atividades-fim, a
reducdo de tamanho e, na maioria das vezes, aoredatentos com um numero cada vez
maior de empresas, pessoas fisicas e organizag@igeisas naturezas e propositos.

A complexidade do funcionamento das organizac@@sstente e a heterogeneidade
dos atores ganha relevancia. Nesse contexto, et@dracao de atores ficou mais dificil, pois
os interlocutores se diversificaram e se multiphioa Surge, entdo, um grupo de agentes com
distintas caracteristicas, diferentes funcbes e ®Wme relacdes especificas com outras
organizacfes. A esse grupo é comum se usar a deggAnide “organizacdes terceirizadas”.

Por exemplo, a contratacdo de empresas para aagi de atividades, antes
produzidas pelas proprias contratantes, passou ramsgfo mais comum no meio
organizacional. A tendéncia é suportada pela preaég potenciais beneficios advindos
desse movimento de "terceirizacdo”, como a reddedcustos diretos, a menor necessidade
de estrutura para acompanhamento de atividadefiogatte produtividade oriundos da
especializacdo da empresa contratada (no caso, pesan terceirizada), uma maior
disponibilidade de recursos (humanos e materia@ pa realizacdo de tarefas, e a
possibilidade de reducédo do custo de trocar pespgasao demonstram o alinhamento que
dela se espera no cargo ocupado.

No caso das empresas prestadoras de servigosiroleata atuacao do fornecedor
(ou do prestador de servigos terceirizados), é difisl que nos contratos de fornecimento
de bens ou produtos tangiveis em geral. Isso pprgueaso de servigos, nao é facil definir
critérios e parametros que sejam usados para jmosteontrole, considerando-se a
intangibilidade do objeto da contratacdo. Dai aessidade de se incluir, de forma mais
detalhada, nesses contratos, requisitos e esp@€iis que sirvam como base para a
elaboracdo de pontos de fiscalizacdo a serem dplicdurante a execucdo das respectivas
atividades pelo terceirizado.

E possivel dizer que empresas terceirizadas saelasqque tomam parte em um

processo de terceirizacdo, na qualidade de codé®tgara prestar servicos ou fornecer
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produtos. Quanto ao processo que vincula as engptesairizadas as contratantes (processo
de terceirizacdo), ele é objeto de diferentespnétacdes que dificultam o seu entendimento.
Tomado o sentido literal da palavra na lingua maurésa, a terceirizacdo pode ser entendida
como O processo relacionado a toda atividade qua empresa abre mao de fazer
internamente para entregar a terceiros. Porém¢alel@ com o entendimento dominante no
campo de estudos da administracdo, as organizal@esn terceirizar, apenas, as suas
atividades acessorias ou auxiliares, que nao fazeta de seu negodcio principal.

Apesar de haver, num processo de terceirizacdo, wordade de atuar
conjuntamente e uma aproximacao entre empresasamie e contratada, em busca de
resultados convergentes, os objetivos de cada whag dontinua sendo a maximizacao do
seu préprio lucro. Logo, a visdo dominante tenderaa de que seus ganhos podem levar, em
muitas oportunidades, a perdas por parte de strkgutores, inclusive os terceirizados.

Como consequéncia de toda essa discussao, surgesupnincipais desafios relativo
ao processo de terceirizacdo em empresas — comtvele problema dos incentivos
conflitantes entre as partes dessa relacdo: empg@sacontrata e empresa contratada?
Conforme ja comentado, o desafio é ainda maior duan objeto do contrato entre as
empresas € a prestacdo de servicos — e ndo oifoemo de bens -, pois a definicdo de
parametros de controle para acompanhamento doatamt € mais complexa e a garantia de
uma atuacao adequada, conforme o esperado petateorte, fica comprometida.

A afirmacdo de que, na terceirizacao, os objetdscontratante e contratado sdo
conflitantes, pode ser reforcada pelo simples toque tais relacbes sdo formalizadas
mediante contratos, e que estes devem sofreroeat@mpanhamento. Os contratos, por sua
vez, segundo definicdo de José Naufel (1988), padnentendidos como sendo o acordo de
vontade para o fim de adquirir, resguardar, maaifiou extinguir direitos. Nesse sentido, os
contratos de terceirizagdo, ao serem firmados, empdmitacbes as partes envolvidas na
relacdo e, no ambito dessa, as organizagbes bulkgams para a maximizagdo do seu
retorno — lucratividade, eficiéncia e eficacia.

Além desse aspecto, numa relacdo de terceirizagdo,administradores da
organizacdo contratante podem se sentir atraidasgpeometimento de desvios, de modo a
obter vantagens pessoais sobre o contrato. No dasddministracdo Publica, em que a
necessidade de controles e de mecanismos inibidesss pratica € maior, a situacdo € mais
preocupante. Nesse sentido, a pratica deve seladagpor lei e outros instrumentos legais

que sirvam como barreiras a acao indevida de pgssoa
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2.2 A terceirizagdo nas organizacgdes privadas e plidas

O fendbmeno da terceirizacdo pode ser entendido camontratacdo, por uma
organizacao, da realizacéo de atividades (em g#adervicos) mediante terceiros. Assim, a
organizacdo entrega a realizacédo de atividadethgaesdo necessarias, porém ndo essenciais,
a outra, em troca de um pagamento como contrapaftiimalizando tal relacdo mediante um
contrato.

No setor privado, a terceirizacdo foi inicialmentsada pelas empresas para a
realizacdo das chamadas atividades meio — aquetasd@p estdo diretamente relacionadas
com a producdo de valor para o cliente da empres@o no caso das atividades de
vigilancia, limpeza, contabilidade, entre outrasssd& pratica permitiria as empresas
contratantes concentrar-se nas chamadas ativifiades-aquelas que geram valor para a
empresa e que correspondem ao seu negdcio cdegsad. ponto de vista é defendido por

Russo (2007), quando assim afirma:

(...) para a contratacdo de servicos terceirizadeemente se admite a
intermediacdo de méao-de-obra ligada a atividadeem#é organizacdo. Ja a
contratacdo para a realizacdo de atividades-fimd&ve ser obtida pela via
comum, que € o contrato de emprego.

Em tese, essa pratica contribuiria, entdo, patarevidesperdicio de recursos e obter
ganhos, para que haja maior especializacdo naapéestie servicos - a empresa contratada
tende a contar com maior flexibilidade no gereneitm e no compartilhamento dos recursos
necessarios a realizacdo de atividades-meio e jssm, maior eficiéncia.

Ademais, com a terceirizacdo, as contratantesmtslam a possibilidade de reducao
de encargos sociais, considerando as vantagensedasgempresas terceirizadas geralmente
desfrutam - em regra, as terceirizadas sao de nmorte do que as contratantes (menor
faturamento ou numero de funcionarios). Essa vantadeveria, assim, contribuir para a
reducao dos custos da contratante, o que ndo aee@ssnte ocorre na pratica.

Esses aspectos séo salientados por Russo (208 8eguintes termos:

As principais vantagens do nivel econémico e adnativo que podem ser
citadas em seu projeto de terceirizagdo sao:

(...)

Minimizar os desperdicios, as perdas, os contradssgustos administrativos e
de pessoal, o nivel hierarquico, o passivo e asameacles trabalhistas, a
burocracia, pois 0os equipamentos e mao-de-obradgiprestador de servigos
gue € especializado.
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Cabe destacar que, em algumas situacfes especHitasceirizacdo € usada em
empresas privadas até mesmo para atividades fimp cm caso de empresas que adotam o
sistema ddranchising Nessa hipotese, porém, a finalidade da terceéiza ou seja, do uso
de rede de franqueados — é outra, qual seja: coingegandir rapidamente o negécio sem a
necessidade de investir seus proprios recursos,sinasos dos franqueados, que lhes pagam
para usar a sua marca, produtos, ou mesmo o semais meétodos de trabalho.

Nas organizacdes publicas, a pratica da tercefitz@pde receber distintas formas,
ou ser percebida de acordo com diferentes modaigdddi Pietro (2003, p. 2), por exemplo,

cita que a terceirizagao pode assumir as segumdalidades:

(...) pode adquirir a forma de empreitada, seja mitpda de obra, seja
empreitada de servigo. ... A empreitada de servigds tem por objeto a
prestacdo de um servigco continuo, a ser prestadmocse fosse por um
empregado da empresa tomadora. Ela visa um senvipagesultado.

Cabe ressaltar, também, que a Administracdo Puldiéerentemente das pessoas
juridicas de direito privado, a quem é licito fazeto aquilo que a lei ndo proibe, submete-se
ao principio da legalidade, impondo ao administraidzer tudo o que a lei determina.
Portanto, € possivel inferir que o administraddolipd enfrenta maiores restricbes em sua
atuacédo do que o administrador privado. A situgugte ser ilustrada com o pensamento de
Meirelles (2006, p. 87), que assim dispfe: “o adstiador publico estq, em toda sua
atividade funcional, sujeito aos mandamentos de ks exigéncias do bem comum, e deles
nao se pode afastar ou desviar, sob pena de praticanvalido”. Obviamente que esse

entendimento reflete uma peculiaridade inerenggceirizacao no setor publico.
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3 ARCABOUCO JURIDICO DA TERCEIRIZAGAO NO SETOR PUBL ICO

3.1 Base legal para a utilizacdo da terceirizacdmrsetor publico

O uso da terceirizacdo pela Administracao Publicagéo por varios instrumentos
legais, todos eles baseados em textos da Condtfuite Leis Complementares e de Leis
Ordinérias de natureza orgamentaria.

Um primeiro instrumento que aborda ndo exatamentereeirizacdo, mas as
despesas com servigos de terceiros, € a Lei n0A@2 17 de marco de 1964, que ja
mencionava a possibilidade de contratacdo de ssnpela Administracdo. Essa lei, que
estatui normas gerais de direito financeiro paebahcdo e controle dos orgamentos e
balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios éidtrito Federal, em seu art. 5°,

preceitua o seguinte:

(...) a Lei de Orcamento néo consignara dotacbebajk destinadas a atender
indiferentemente a despesas de pessoal, mater@lices de terceiros,
transferéncias de qualquer natureza ou quaisquérasu

Ainda na Lei n° 4.320/1964, em seu art. 13, ha uatamento quanto a
discriminacdo ou especificacdo da despesa por stemjeclassificando os gastos com
servicos de terceiros dentro da categoria econofdespesas Correntes com o codigo
3.1.3.0".

Depois disso, uma outra importante disposicdo \aomundo juridico com o

Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, gueseu art. 10, § 7°, assim dispde:

Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejame coordenacao,
supervisdo e controle e com o objetivo de impedirascimento desmesurado
da maquina administrativa, a administracdo procudéradesobrigar-se da
realizacdo material das tarefas executivas, recotiee sempre que possivel, a
execucdo indireta, mediante contrato, desde quetaxna &rea, iniciativa
privada suficientemente desenvolvida e capacitadasempenhar os encargos
da execucéao.

Segundo o mesmo Decreto-Lei, a execuc¢ao indiretdididades, mediante contrato
— 0 que para muitos corresponde ao entendimentpueceja Terceirizagéo -, pode ser usada
pela Administracdo Publica como forma de cumprissabjetivos.
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E possivel dizer que foi o Decreto-Lei 200/67 drimsento que forneceu a principal
base juridica para a terceirizacdo no setor publico

Posteriormente, a Lei n® 5.645, de 10 de dezembrd3¥0, ao estabelecer as
diretrizes para classificacdo de cargos do Ser@igd da Unido e das autarquias federais,
definiu que as atividades relacionadas com tratespoonservagdo, custodia, operacdo de
elevadores, limpeza e outras assemelhadas seegonefétréncia, objeto de execucéao indireta
(art. 3°, paragrafo Unico, posteriormente revogaala Lei n® 9.527, de 1997).

Na década de 1980, a Constituicdo Federal de 1888up em seu art. 37, inciso
XXI, a possibilidade de contratacdo de servigok pete publico, nos seguintes termos:

(...) ressalvados os casos especificados na legislaas obras, servicos,
compras e alienagdes serdo contratados medianteegen de licitacdo publica
gue assegure igualdade de condi¢cBes a todos osentes, com clausulas
gue estabelecam obrigagbes de pagamento, mantelasradicbes efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente pednifis exigéncias de
gualificacdo técnica e econdmicas indispensavegmi@ntia do cumprimento
das obrigac0es.

O referido dispositivo constitucional foi detalhasediante a Lei n°® 8.666 (Lei das
Licitacbes), de 21 de junho de 1993, que, ao institormas para licitacdo e contratos na
Administracdo Publica, previu a hipétese da coa¢é@d de servicos, desde que obedecidas as

regras constantes de seu art. 7°, que assim dispoe:

Art.7°As licitagdes para a execucido de obras e para @&tpgdio de servigos
obedecerao ao disposto neste artigo e, em particalaeguinte seqiiéncia:

| - projeto basico;

Il - projeto executivo;

Il - execucdo das obras e servicos.

8 2 As obras e os servigos somente poderéo serdastguando:

| - houver projeto béasico aprovado pela autoridaclempetente e disponivel
para exame dos interessados em participar do pemksitatorio;

Il - existir orcamento detalhado em planilhas gqug@ressem a composi¢do de
todos 0s seus custos unitarios;

lIl - houver previsédo de recursos orgcamentarios @ssegurem 0 pagamento
das obrigacbes decorrentes de obras ou servicoerans executadas no
exercicio financeiro em curso, de acordo com o&espo cronograma;

IV - 0 produto dela esperado estiver contemplade metas estabelecidas no
Plano Plurianual de que trata o art. 165 da Constifio Federal, quando for o

caso.

Note-se que a Lei de Licitagdes traz, no incisdolart. 6°, a definicdo de “servigos”,
gual seja: “toda atividade destinada a obter debtawia utilidade de interesse para a

Administracéo”. Ao final do preceito, € elencadseguinte rol exemplificativo: “demolicao,
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conserto, instalagdo, montagem, operacéo, conservagparacao, adaptacdo, manutencgao,
transporte, locacao de bens, publicidade, segutabalhos técnicos”.

Ha também, no citado estatuto, a previsdo de gueem$;0s que a Administracao
necessita para o desempenho de sua missao sejaemtaglos de forma direta, por seus 6rgaos
e entidades, com a utilizagdo de recursos materihismanos proprios, ou indireta, mediante
a contratacao de terceiros (art. 10 e art. 6%ascVIl e VIl da Lei n® 8.666/1993).

Em 2001, com o advento da Lei de Responsabilid&talHLei Complementar n°
101/2000), novas orientagOes sobre o tema entramanvigor. Por exemplo, podem ser
citados dois dispositivos que versam direta ou raét@mente sobre as despesas de
terceirizacdo. Um deles, que trata da classificaggamentaria das despesas relacionadas a

terceirizacdo, se encontra no 8 1° do art. 18 desdasse dispositivo preceitua o seguinte:

(...) os valores dos contratos de terceirizacdard®m-de-obra que se referem a
substituicdo de servidores e empregados publicadoseontabilizados como
“Outras Despesas de Pessoal”.

Assim, 0 8§ 1° do art. 18 da Lei de Responsabilidaédeal tem por finalidade coibir
as terceirizacOes ilegais, ao determinar a formeodéabilizacdo de gastos com terceirizacéo
de méo-de-obra e facilitar a atuacao dos orgacsuleole e fiscalizacao.

O art.18 da LRF continua em plena eficacia, difenmente do art. 72 da mesma lei,
gue jA ndo € mais aplicavel - tratava-se de ragrsitdria que teve vigéncia até o final do
exercicio de 2002. Esse artigo — art.72 da LRF wesponde ao segundo dispositivo
supramencionado. Ele havia estabelecido limitea paealizacdo de gastos com servigos de
terceiros, e objetivavam evitar que fosse mascaatispesa com pessoal.

Com a redacédo do art. 72 dessa lei, o legisladeocppou-se em estabelecer
limitacdo ao crescimento de gastos com servicdsrdeiros como forma de criar “obstaculos
a demissao de servidores por meio de extincdo dpsa contratacdo de terceiros para
substitui-los”. Esse entendimento pode ser vedficam Decisdo n° 1.084 - Plenario, do
Tribunal de Contas da Uniéo (TCU).

A terceirizacdo na Administracdo Publica também teitho disciplinada por
normativos infralegais, tais como portarias, ingies normativas interministeriais e decisées

de tribunais do Poder Judiciario, o que sera wésidopicos seguintes.
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4 CONFLITOS EXISTENTES NO TRATAMENTO DA TERCEIRIZAC AO PELO
SETOR PUBLICO FEDERAL

A terceirizagdo ndo compreende um conceito muitaplsis. Ela engloba diversos
tipos de relacdo entre duas organizacdes e diesrgmbpositos. Essa situacdo dificulta a sua
representacdo no ambito de instrumentos legais.

O problema torna-se maior se considerarmos ques @asgumentos legais tém
distintas origens, tais como o Congresso Nacianailjstérios como o da Fazenda e o do
Planejamento e Or¢camento, além de entendimentasdms de tribunais do Poder Judiciario.

Invariavelmente, esse conjunto de circunstanciaslium a uma situacdo complexa e
nao convergente, dificultando a definicdo clarague seja a terceirizacdo e de como os
Administradores Publicos devem trata-la, sob acéptegal ou sob a éptica contabil e
orcamentaria.

Para facilitar a andlise aqui proposta, sera @ddizuma separacdo didatica dos
conflitos decorrentes da terceirizacéo e de suplepmilade, classificando-os em trés tipos.

O primeiro tipo refere-se a conflitos existentgecamente, na esfera conceitual-legal,
que busca o entendimento do que se pode consaterar terceirizacdo no setor publico.

O segundo tipo refere-se a conflitos relacionaala@piestbes de natureza contabil e
orcamentaria.

O terceiro tipo refere-se a conflitos quanto a toeracia do uso da terceirizagcdo pelos
entes publicos, como sendo um desenvolvimento angavdo processo de administracao

organizacional.

4.1 Conflitos na esfera conceitual-legal

4.1.1 O que é passivel de terceirizacdo - terca@@ de mao-de-obra ou terceirizacdo de

servigos?

O Decreto n°® 2.271, de 7 de julho de 1997, prenéseu art. 3°, que 0 objeto da
contratacdo da execucéo indireta de determinadaadie pelo setor publico sera definida de
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forma expressa no edital de licitacdo e no contetolusivamente como prestagdo de
servicos.

Em seu art. 4°, 11, o citado Decreto veda a “indtude disposi¢cdes nos instrumentos
contratuais que permitam a caracterizagdo exclugivabjeto como fornecimento de mao-de-
obra”, sob pena de a terceirizacdo ser considdlaita, segundo entendimento do Poder
Judiciario. A posicao também é sustentada por Beufi...o contrato de fornecimento de
mao-de-obra € ilicito, e ndo pode ser firmado pelainistracdo Publica” (2007, p. 3).

Aprofundando a discusséo, cabe destacar que, emeiad pecas legislativas, ndo ha
referéncia especifica a locugéo “terceirizacdo de-ge-obra”. Observa-se que ha mencao a
expressao “alocacdo de méao-de-obra”, no item 1.Ardexo VI da Instru¢cdo Normativa n°
2/2008, que trata da prestacdo dos servicos démniga, mas nao de “terceirizacdo de mao-
de-obra”. A terceirizacdo de mao-de-obra é pratwesiderada ilicita e ndo se confunde com
alocacdo de mdao-de-obra, que € um procedimento utiligacdo ndo encontra Obices na
legislacdo e normativos regentes da matéria. Alsigaifica colocar a disposicao, portanto, a
“alocacdo de méo-de-obra” ocorre quando a contatilega a execucdo de determinados
atividades do contratante a pessoas que pertencesauaquadro de empregados, inclusive
para realizar as tarefas nas dependéncias do tomasigervicos.

Nessa linha de raciocinio, Vieira (2006, p. 128jerindo-se aos contratos de servigos
terceirizados, define que “a terceirizacdo € um etmdle gestdo em que a Administracao
contrata os servicos de terceiros (particulare®), ppdendo ser confundida com contratacao
de mao-de-obra”. A autora afirma que terceirizaviges nao significa contratar mao-de-
obra, e rejeita o conceito de terceirizacdo consamples contratacdo de mao-de-obra para
executar tarefas definidas. Vieira admite, poréune, g contratacdo de alguns servi¢os implica
a alocacado de mao-de-obra nas dependéncias dataoidt

Essa discusséo leva o gestor publico a ter diftcldd em fazer distincdo entre o
contrato de fornecimento de mao-de-obra e o degp@s de servicos, “porque as diferencas
sao ténues”. Esse € o entendimento de Maria S§analla Di Prieto (2003, p. 4).

No estudo acima citado, Di Prieto questiona: “quaédjue um servico passaria a ser
considerado fornecimento de mao-de-obra e, portattito?” A titulo de exemplo e
tomando por base um contrato de vigilancia, queréipido pela Lei n° 8.666/1993, como
um contrato de prestacdo de servicos, é a proptaaaaquem responde ao questionamento,
registrando que, para caracterizar tal situacawerdeestar presentes 0s requisitos de
subordinagéo e pessoalidade. Nesse sentido, o Pabéco, ao contratar uma empresa para
prestar uma determinada atividade, € indiferenfgeasoas fisicas que vao prestar o trabalho.
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Esse posicionamento é compartilhado por ChristieurlBn (2007, p 2). Para ele, em
que pese a proximidade dos contratos de fornecaragmimao-de-obra com os de prestacéo
de servigcos, essas duas modalidades ndo devenorgeindidas: o contrato que tem por
objeto o fornecimento de mao-de-obra “é constr@daedor de sujeitos”, enquanto que o
prestacéo de servigos “tem por foco central adaoe realizada pelo contratado”.

Berleun defende também a idéia de que, se em unteatagao estiverem presentes
os elementos que configuram a relacdo de empregbor@inacdo e pessoalidade),

caracterizada esta a terceirizacdo de mao-de-cimmégrme registrado a sequir:

Como se percebe, presentes os elementos matewiaisapfiguram o contrato
de trabalho, mesmo que ausente qualquer instrunfentaal, a jurisprudéncia
consolidada reconhece o vinculo empregaticio, amag as conseqiiéncias dai
advindas. Assim, mesmo que o contrato para execunghi@ta de atividades
esteja firmado exclusivamente entre a pessoa fa&idtontratante e a
fornecedora de méo-de-obra, se restar configuradelacdo de subordinagéo e
pessoalidade com o trabalhador, tacita e diretédserelacao de emprego deste
com a tomadora de servicos. Quando o tomador é raidistracdo Publica,
embora ndo se reconhecga o vinculo formal, todadesmsais responsabilidades
podem ser a ela atribuidas de maneira subsidiauaalidaria.

No entanto, sera que 0s gestores publicos estascieates de como devem
proceder? Seré que as orientacdes emanadas canvaage esse entendimento?

Apesar da existéncia de disposi¢cdes contidas enmalg normas, ora de forma
implicita, como ocorre no caso do Enunciado n° B33 (que serd posteriormente
apresentado), ora de modo expresso, a exemplondz®s Il e IV do art. 4° do Decreto
2.271/19%, ndo é incomum encontrar editais de licitacdo tapresentam n&o apenas o
ostensivo rétulo de locagdo e fornecimento de neolta, mas também os seus elementos
indiciarios” (Beurlen, 2007, p. 5), tal como obsedw pelo TCU no Acérdao n° 1.329/2007 —

Plenario, do qual se extrai os seguintes trechos:

(...)

3. A Sefti, ao realizar a analise do Edital da Coméncia n° 01/2007 da ( ...),
evidenciou a ocorréncia de graves indicios de intagdades que sé&o
elencados a seguir:

| - Caracterizacdo do objeto da Concorréncia n.920D7 como fornecimento
de mao-de-obra por empresa interposta

4. O exame pormenorizado das clausulas e condig6esdital e respectivos
anexos traz a tona aspectos peculiares e indiciesircegularidades na
pretendida contratagcéo, expostos a seguir, que imoeersejar a ilegalidade do
contrato:

! O primeiro veda a caracterizagédo do objeto camtazomo de fornecimento de mao-de-obra, e o skgun
proibe a inclusédo no contrato de disposi¢cdes quenifzan a subordinacdo dos empregados da contraada
administracdo da contratante.
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a) inexisténcia de exigéncia formal de prepostoedspresa contratada nas
dependéncias da contratante, assim como definigfareicisa do papel do
preposto, quando citado no edital...;

b) utilizacdo de recursos de infra-estrutura tedmgita exclusivos da
contratante ...;

5 - Local e Horério da Prestacéo dos Servicos ...e;

c) formacdo de precos baseada somente nos customatede-obra do
contratado ..... :

d) pagamento mensal observando-se para tanto quentratado haja pago os
salérios dos funcionarios alocados e recolhido espectivos encargos legais
desses...;

e) inexisténcia de documento especifico para safigb e controle de servicos,
como ordem de servigo;

f) inexisténcia de requisitos de nivel de servidmetivos que visem a
mensuracao dos resultados e afericdo da qualidadesdrvicos; e

g) inexisténcia de previsdo de transferéncia dedkagia para o quadro de
pessoal préprio da contratante.

5. Dos itens anteriormente elencados, a inexiséénla exigéncia formal de
preposto da empresa contratada nas dependéncia®rdadora de servicos
combinado com a imprecisa definicdo do papel depossivel preposto, deve
ser ressaltado. Esse aspecto, juntamente com aneiaséditalicia e contratual
de mecanismo formal de solicitacdo de servicosdapros funcionarios da
contratada a subordinacao direta a administracaatcatente. A administragédo
contratante pode dar ordens técnicas de como pdetesue o servico seja
realizado, porém ndo deve haver relacdo direta deéoslinacdo do
trabalhador terceirizado. Para tanto, falta a exjid exigéncia da figura de
preposto formalmente definido e mecanismos, tanfodmais, de solicitacéo e
controle de servicos.

Portanto, o gestor publico pode se orientar ngmdigdes do Decreto n° 2.271/1997
e na Instrugcdo Normativa n°® 2/2008, quando fotaica execucdo de suas atividades . E
importante que ele “estruture o contrato como pgg&t de servicos e descreva o objeto por
meio dos resultados almejados pela Administrac@etiflen, 2007, p. 6).

Assim, em vez de especificar as qualificacfes gsmhais das pessoas que serdo
alocadas para prestar o servi¢co, deve o gestoicp(g# preocupar em descrever as atividades
que serdo executadas. Por exemplo, em um conteatimgdeza, no lugar de se exigir um
namero especifico de serventes ou faxineiros e mmrapdo de determinada experiéncia
profissional etc, o interessante € descrever aag@tn da area que sera limpada; bem como a
forma de execucao da limpeza, a periodicidade etc.

Conclui-se, entdo, que a contratacdo de fornecomg®tmao-de-obra, caracterizada
como sendo aquela em que estdo presentes os t@gjusi 0s elementos indicativos, de uma
relacdo de subordinacdo e pessoalidade, é pradada tanto no setor privado como na
Administracdo Publica, haja vista as disposi¢coestamtes do Enunciado n° 331/1993 e dos
incisos Il e IV do art. 4° do Decreto n° 2.271/199ndo que, nesse caso, a terceirizacéo é

considerada ilicita.
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Mas, esse € apenas um dos aspectos da terceiriieitdoO outro esta relacionado
com a contratacao de terceiros para a execucéivakades-fim, como sera visto no tépico a

seqguir.

4.1.2 O que é passivel de terceirizacao — atividadeio ou atividades-fim?

Como ja dito anteriormente, quando a Administraéblica transfere a execucao de
atividades (materiais, acessorias e complementamesissuntos que se referem a sua area de
competéncia legal) para o particular, da-se ermejmstituto denominado terceirizacdo, que
encontra amparo em dispositivos de distinta natujezdica. Nesse contexto, a doutrina tem
se revelado favoravel a terceirizagcdo no setorigaibbdesde que seja para execucgdo de
atividades-meio.

Portanto, torna-se importante delimitar o que asjadade-meio e atividade-fim no
ambito do Direito Administrativo. Dora Maria de @ira Ramos (2001, p. 123), analisando o

assunto, assim se posicionou:

Ha quem identifique a atividade-fim do setor publicomo a prestacdo de
servicos publicos. Dessa forma, as atividades ainente direcionadas aos
administrados sao atividades-fim da Administrac@ibliea, em justaposicao as
atividades-meio, relativas a organizacdo interna Administracdo, que s&o
instrumentais a realizagcdo das primeiras.

Logo, as atividades-fim sdo aquelas que “visamriesdeer prestacdes diretamente
aos administrados, tais como o servico de tratandat agua” (Duarte, 2005, p. 5046),
enquanto que as atividades-meio sdo as direcionadasatendimento de servigos
administrativos do préprio ente publico.

Esses conceitos, no entanto, sdo muito amplosériges, gerando davidas ao gestor
publico, que por vezes ndo consegue identificamnsa atividade é meio ou fim, informacao
relevante, pois, como ja dito, somente sdo passileeterceirizacdo aqueles servicos que nao
sejam relacionados com a area de competénciadegaigdo. Nesse caso, o administrador
pode adotar as orientacdes doutrinarias de JoigsddlJacoby Fernandes. Para esse autor, 0
“melhor mesmo € verificar o conjunto de atividadgse o empregador, no caso, a
Administracdo Publica, definiu como especifica ddsgrantes do seu quadro de pessoal”
(2001, p. 4). Ele julga que esse € o0 parametro coaisto a ser utilizado pelo Administrador



24

Publico, pois “parte da manifestacdo de vontadeditigentes da empresa ou da vontade do
legislador, que previamente estruturou o quadrpessoal, distinguindo atividades proprias
do quadro e, por exclusdo, admitindo a terceirzalgd demais”. (Fernandes, 2001, p. 4).
Com efeito, sob a égide da Constituicdo de 1988 keeiln° 8.666, de 1993, o TCU
assim se posicionou a respeito da terceiriza¢&®tay publico, conforme foi reproduzido no

estudo elaborado por Luciano Ferraz (2006/200%):p.

Efetivamente, a contratacdo indireta de pessoalpeio de empresa particular
para o desempenho de atividade inerente a catedoneional (...), abrangida

pelo Plano de Classificagdo e Retribuicdo de Cargoservico Civil da Unido

configura procedimento atentatério a preceito cdostonal que impde a

aprovacgao prévia em concurso publico para a ingesti em cargo ou emprego
publico (Processo TC-475.054/95- publicado no D@ 2d/7/95).

Nesse sentido, o Poder Executivo buscou criar wwgmentacao para um grupo de
carreiras da Administragcdo Publica que, por desehgrem atividades consideradas
essenciais ao bom funcionamento da estrutura kegiatsariam a ser reconhecidas como as
Carreiras Tipicas de Estado. Essa iniciativa deerseneados da década de 1990, mediante a
aprovacao, em 1995, do Plano Diretor da Reformé&stado e foi, a partir dela, que o
processo de terceirizacdo na esfera publica sevddseu rapidamente.

Durante o periodo, a politica do Presidente Fematahrique Cardoso dava o tom a
Administracéo. Ele defendia centrar as atencbesodé&atacbes por concurso nas carreiras
de nivel superior, aliada a extincdo das carreleasivel médio — passando o preenchimento
dos respectivos cargos a ser feito mediante cagfatde terceiros.

Seguindo essa linha de atuacéo, o Poder Execudit@ueo Decreto n° 2.271, de 7
de julho de 1997, em que definiu quais as atividaggiam preferencialmente executadas de

forma indireta, e dispss, ainda, o seguinte emasel®, § 2°:

N&do poderdo ser objeto de execucdo indireta asidatiles inerentes as
categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargo 6érgdo ou entidade,
salvo se expressa disposi¢cdo em contrario ou quardeatar de cargo extinto,
total ou parcialmente, no &mbito do quadro gerapessoal.

Conjugando-se essa disposicdo com a constantet.d®’ ao mencionado Decreto,
depreende-se que é possivel a Administracdo Publicairizar ou executar de forma indireta
servicos, desde que observado o prévio procedimeittiorio e a consequente celebracdo
de contrato na modalidade de prestagéo de servignsa de fornecimento de mao-de-obra, e
desde que ndo sejam transferidas, ao contratadmladies essenciais do 6rgdo, ou aquelas

atribuidas legalmente aos seus servidores efetivos.
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Portanto, € licita a terceirizagdo para execucaatigelades ligadas a area-meio do
orgao ou entidade da Administracao Publica, obsew@&s requisitos da ndo-pessoalidade e
nao-subordinacao.

A contratagédo de empresa para alocagao de pessuoalistas ao desenvolvimento
de atividades-fim, caracterizadas com aquelas niteseas categorias funcionais integrantes
do plano de carreira dos 6rgdos ou entidades pdblaonstitui-se terceirizacéao ilicita, e vai
de encontro a norma insculpida no art. 37, indisga Constituicdo Federal de 1988.

Duas duavidas, porém, parecem perdurar para muitesatpam na Administragao:
sera que, na pratica, os 6rgaos do governo fed@oatontratam terceiros para suas atividades
essenciais, mesmo que na forma de consultoriagxaonplo? Além disso, as disposi¢cées do
Decreto alcancam e obrigam os demais Poderes?

Nesse sentido, € interessante chamar atencdo tlor gesa o rol de atividades
definidas, no art. 13 da Lei de Licitagbes (Lei &666/93), como servicos técnicos
profissionais especializados, entre os quais seaging a consultoria. A contratacdo desse
tipo de servico ndo pode ser propriamente caraetdsi como contrato de terceirizacdo em
sentido estrito, pois “tais avencas compreendewicegsr de carater singular, os quais, em
razdo de sua especificidade, podem n&o vir a ssengenhados por servidores ou
empregados pertencentes aos quadros do orgaoidaderit(Ferraz, 2006/2007, p. 14).

Contudo, essa é uma excepcionalidade, existentesta glas peculiaridades do
servico que sera prestado. Em regra somente étmlrterceirizacdo de atividades que nao
sejam inerentes as categorias funcionais abrangidis plano de cargos do 6rgdo ou
entidade, salvo se expressa disposicdo em contiaruando se tratar de cargo extinto, total
ou parcialmente, no ambito do quadro geral de p&ssonforme preceitua o Decreto n°
2.271/1997, aplicavel a Administracdo Publica Falddireta, autarquica e fundacional, e
seguido pelos Poderes Legislativo e Judiciario, awsséncia de normas préprias
regulamentadoras da matéria.

Esse posicionamento, de que somente podem seritadas as atividades-meio da
Administracédo, ja foi pacificado doutrinéaria e gpiudencialmente, mas, ainda, podem ser
encontrados entendimentos contrarios, a exempltesly defendida por Jorge Luiz Souto
Maior (2006, p. 4), de que a terceirizagcdo na Adstiacdo Publica € uma pratica

inconstitucional. Os argumentos desse autor s8egsntes:

Costuma-se dizer que a “execucao de tarefas exesliicomo, por exemplo,
os servigos de limpeza, podem ser executados pmesainterposta, baseado
no que prevé um decreto de 1967, nimero 200 e earLande 1970, nimero
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5.645. Em primeiro lugar, um decreto e uma lei nédia ndo podem passar
por cima da Constituicdo, ainda mais tendo sidaagitis ha quase 40 anos
atras. Segundo, a Constituicdo ndo faz qualqudingio quanto aos servigcos
para fins da necessidade de concurso publico. Mesmntratacdo por tempo
determinado, para atender necessidade temporarieexteepcional interesse
publico, deve ser precedida de pelo menos um psocssletivo. E, terceiro,
como justificar que os servigos de limpeza possamegercidos por uma
empresa interposta e ndo o possam outros tipos eleice realizados
cotidianamente na dindmica da administracdo, cormervicos burocraticos
de secretaria e mesmo todos os demais?

Se nos “servicos” a que se refere o inciso XX| @mséen ser incluidos os
servicos que se realizam no ambito da administradgiforma permanente nao
haveria como fazer uma distingdo entre os divesmgicos que se executam,
naturalmente, na dindmica da administracdo, senadimdo do critério ndo
declarado da discriminacdo, retomando, ademais,atater estamental, que
influenciou a formacédo de nossa sociedade. Mas, ®mo se sabe, ou se
deveria saber, fere frontalmente os principios tim€onais da néo
discriminacdo, da isonomia, da igualdade e da cadad.

Souto Maior conclui o seu estudo afirmando que:

(...) ndo ha em nosso ordenamento constituciomah#ta possibilidade de que
as tarefas que fagam parte da dindmica administeatio ente publico serem
executadas por trabalhadores contratados por umgresa interposta. A

chamada terceirizagdo, que nada mais € que umacacim da forca de

trabalho de algumas pessoas a servico de outrasppErmédio de um terceiro,
ou seja, uma subcontratacdo da mao-de-obra, naresda Administracao

Publica, trata-se, portanto, de uma pratica incatostional.

Na contraméo desse pensamento, € a posicdo € artalRenato Pavan (2004,
p.5), que, seguindo o entendimento mantido poroSaviotta em sua obra Responsabilidade
Fiscal, prega ser viavel a terceirizacdo, ainda, mu quadro de carreira exista o respectivo

cargo, criado, por lei. Segundo ele:

Tomando-se por base tal licdo doutrinaria e considdo-se que o que néo
deve ser terceirizado sdo aquelas atividades quemeeslacionam com a
atividade tipica do 6rgéo (no caso do Poder de @sta atividade que decorre
de seu poder de policia, que por si s6 € indeldyadem de se ver que todos
aqueles servigos executados como atividade-mesitnuimentais e acessorios ou
impréprios (como sao a limpeza, a manutencao, angik, informatica,
copeiragem, etc), podem ser terceirizados. Dentoo cdnceito lato, esses
servicos, quanto ao seu conteudo laboral, podemesgecutados por outras
pessoas que n&do, exclusivamente, o servidor ou pregado publico,
viabilizando, portanto, a terceiriza¢éo, ainda quequadro de carreira exista o
respectivo cargo, criado por lei.

Mas, cabe aqui novamente a afirmacao de que essaaéegra. A jurisprudéncia do
TCU, orgao que exerce controle sobre as contascpsbfiscalizando-as quanto aos aspectos
da legalidade, legitimidade e economicidade, éergido de que somente sdo passiveis de
terceirizacdo pela Administragdo Publica as attkedaque ndo estiverem incluidas dentre
aquelas especificadas como sendo atribuicdo deosatg carreira e que ndo venham a
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caracterizar atividade-fim do 6rgdo ou entidaddrabante, com o objetivo de evitar a burla a
norma constitucional que prevé a obrigatoriedadeateurso publico para a investidura em
cargos e empregos publicos. Nesse sentido, caaegemplo, a Decisdo n° 680/95-Plenario e
0s Acordaos n°s 243/2002-Plenario e 1.672/2006aRten

4.1.3 A terceirizacdo na Administracdo Publica e ragra constitucional do concurso

publico: A terceirizagdo € um mecanismo de fugardgra do concurso publico?

Retomando o entendimento da terceirizacdo comaosertespasse da execugao de
certas atividades, de carater material, acessémmplementar a finalidade institucional do
orgao ou entidade, pela Administracdo Publicaetays, € possivel inferir que ela ndo pode
ser confundida com a contratagéo por excepciotatlgsse publico prevista no art. 37, IX, da
Constituicdo Federal. Nessa hipétese, o poder gnildontrata, nos termos da lei, os
servidores de que necessita, diretamente; senmietiéacdo de empresa terceirizada (Ferraz,
2006/2007, p. 6). Na outra hipotese — terceirizagém poder publico transfere, mediante
contrato, determinado servico, para uma empresaciedigada que o0 executara com seus
préprios recursos materiais e humanos. A mao-da-abiser utilizada é subordinada a
contratada. Ao contratante, interessa que a atleidseja executada, nos moldes por ele
especificados, e ndo o pessoal que a realizarasgmse dizer que se trata de contratacdo de
servicos e ndo de fornecimento de mao-de-obra.

O conflito surgido entre a terceirizagédo e a Ctungo Federal de 1998 foi a sua
utilizacdo como forma de burlar a regra constitogiaque exige a aprovagao em concurso
publico para investidura em todas as categoriasedédores. Alguns 6rgdos utilizavam a
terceirizacdo para a contratacdo de pessoal paraegxuncdes publicas sem a observancia
desse requisito. Trata-se dos conhecidos contrd®sfornecimento de méao-de-obra
camuflados de contratos de prestagéo de servigos.

Pela Constituicdo Federal de 1998, os servicosdiaidistracdo Publica devem ser
desempenhados por duas categorias: servidoreddsggelo Regime Juridico Unico — RJU) e
empregados publicos (regidos pela ConsolidacaheiasTrabalhistas — CLT), exigindo, para
qualguer desses regimes de trabalho, a obrigasmiéeda prévia participacdo e aprovacao em

concurso publico, que, pela Carta Magna anterfardespensada para os celetistas.
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Consequéncia disso foi a alteragdo de jurisprudésobre matéria, que ndo mais
admitiu o reconhecimento judicial da relacdo de regp do trabalhador, contratado,
irregularmente, por meio de interposta empresa, @@dministracdo Publica direta, indireta
ou fundacional (Enunciado n° 331/1993, inciso II).

Além disso, recentemente foi editado mais um diigosinfralegal cuidando da
terceirizacdo. Trata-se da Instrucdo Normativa,mda2Secretaria de Logistica e Tecnologia
da Informacéo do Ministério de Planejamento, Orgame Gestéo, editada em 30 de abril de
2008.

Esse normativo dedica uma secédo — arts. 6° ao d@3 estabelecimento de regras

definidoras dos servicos passiveis de terceirizagéoe quais cabe destacar as seguintes:

Art. 6° Os servigcos que podem ser contratados eites pela Administragéo
sdo aqueles que apdiam a realizacao das atividadeenciais ao cumprimento
da missao institucional do 6rgdo ou entidade, confo dispée o Decreto n°
2.271/1997.

Paragrafo Unico. A prestacéo de servigcos de quitesta Instrugcdo Normativa
ndo gera vinculo empregaticio entre os empregadascdntratada e a
Administracdo, vedando-se qualquer relacdo entréesesque caracterize
pessoalidade e subordinagéo.

Art.7° As atividades de conservacdo, limpeza, sewa#, Vigilancia,
transportes, informética, copeiragem, recepcao ragmafia, telecomunicacdes
e manutencao de prédios, equipamentos e instalag®e€m, de preferéncia,
objeto de execucéo indireta.

(-..)

Art. 9° E vedada a contratacéo de atividades que:

| — sejam inerentes as categorias funcionais abidasypelo plano de cargos do
orgdo ou entidades, assim definidas no seu planoadgos e salarios, salvo
expressa disposicao em contrario ou quando serdgacargo extinto, total ou
parcialmente, no &mbito do quadro geral de pessoal;

Il — constituam a misséo institucional do 6rgaoemiidade; e

Il — impliguem limitacdo do exercicio dos direitoalividuais em beneficio do
interesse publico, exercicio do poder de policiaptanifestacéo de vontade do
Estado pela emanacédo de atos administrativos Ctaiso:

a) aplicacdo de multas ou outras sanc¢des administs;

b) a concesséo de autorizacdes, licencgas, certidbeateclaracoes;

c) atos de inscri¢céo, registro ou certificacéo; e

d) atos de decisdo ou homologacdo em processosetimiivos.

A IN 2/2008 prevé, ainda, normas para o procedimel® contratacdo e para a
apresentacdo de propostas pelos prestadores deoservarts. 14 a 24. Cabe destacar as

disposicdes contidas nos incisos | do art. 20,de ¥rt. 21 in verbis

Art. 20. E vedado a Administrac&o fixar nos insteumos convocatorios:
| — 0 quantitativo de mao-de-obra a ser utilizadgoprestacao do servico;

(.)
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Art. 21. As propostas deverdo ser apresentada®ieaf clara e objetiva, em
conformidade com o instrumento convocatorio, dewewmdnter todos o0s
elementos que influenciam no valor final da comicab, detalhando, quando
for o caso:

(.

V a quantidade de pessoal que sera alocado naugdeaontratual;

Mesmo assim, utilizando-se das palavras de Jorigsddl Jacoby Fernandes (2001,
p. 6), ha o risco de o Poder Publico continuaizatiido-se da terceirizacdo como forma de

burlar o concurso publico. Segundo o magistériselasitor:

Tal ocorre, quando se contrata por instituicao ¢aa ou publica, organizacao
social, organizacao de interesse publico, etc) epados para suprir postos de
trabalho permanente, com subordinagdo direta, madiaremuneracédo de
caradter ndo eventual. Exemplifica essa irreguladdaa contratacdo de
secretaria por interposta instituicio. Nesse casmbora ndo possa o juiz
reconhecer o vinculo empregaticio, podera entengee houve burla ao
principio do concurso publico — impondo-se a regta art. 37, § 2° da
Constituicdo Federal, que implica nulidade da catdcdo e responsabilizacdo
de quem lhe deu causa. Em determinados casos,sivelle possivel ao
Ministério Publico, reconhecendo que a instituig&bpratica 0 merchandising
de mao-de-obra — intermediacao ilicita — pedir éiréo da mesma.

Portanto, infere-se que, mesmo com as disposigggas!| e infralegais que se
encontram em vigor, ainda sdo encontradas situadéeslesrespeito ao entendimento
dominante, reforcando o ponto de vista de JacolapeCavaliar se a IN n°® 2 do MPOG
supracitada € um dispositivo complementar sufieigpara tratar das situacbes que até
encontravam o0 vazio normativo, e se ela tem forcalcance satisfatorios ao mesmo
propésito.

Na hipotese de contratacdo sem concurso publiconwato € considerado nulo (art.
37,8 2°, CF/88) e, por forga do inciso 1l do Enawla n° 331/1993 do TST, a contratagdo néo
gera vinculo empregaticio com os 6rgdos da Admagéb Publica. Nesses casos, de acordo
com o entendimento mantido por Benjamin Zymler 8199 47):

(...) nem mesmos verbas trabalhistas sdo devidasdé&corréncia da nulidade
absoluta do ato de admisséo, a prestacao devida Administracdo Publica
perde o carater salarial, uma vez ausente o vinaupregaticio. Os valores
devidos assumem carater indenizatorio, visto que hd como retornar ao
status quo ante, pois 0s servicos ja foram prestado nosso ordenamento veda
0 enriquecimento sem causa de quem quer gque sejasive o Poder Publico.

Em sentido contrario, tem-se o posicionamento deirM@ Godinho Delgado,

citado por Vilja Marques Asse (2004, p. 50), a seyanscrito:
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Em relacdo ao obreiro ilicitamente terceirizado, isonomia assegurada,
garante-lhe todas as verbas trabalhistas legaisoenmativas aplicaveis ao

empregado estatal direto, cumpridor da mesma fungdoentidade estatal

tomadora de servicos. Ou todas as verbas trabakidegais e normativas
proprias a funcdo especifica exercida pelo trabditraterceirizado junto a

entidade estatal beneficiada pelo trabalho. Vertvabalhistas, e apenas estas,
sem retificagdo, portanto, em CTPS quanto a enédadpregadora formal — ja
gue esse tdpico € objeto de expressa vedacédo peia KBagna.

Pode-se dizer que esse impasse foi solucionadoacedicdo da Sumula n° 363 do
Colendo TST, a qual prescreve que, em caso de toatorde terceirizacdo firmado com a
Administracdo Publica ser considerado nulo, é cadeao empregado o direito ao
pagamento dos dias efetivamente trabalhados segainctintraprestacdo pactuada. Eis o
inteiro teor desse enunciado:

Sumula 363 — Contrato nulo — efeitos

A contratacdo de servidor publico, apds a CF/88ngarevia aprovacdo em
concurso publico, encontra 6bice no respectivo ar, Il e § 2°, somente lhe
conferindo direito ao pagamento da contraprestapactuada, em relacdo ao
namero de horas trabalhadas, respeitado o valohdea do salario minimo, e
dos valores referentes aos depdésitos do FGTS.

Portanto, na hipétese de terceirizacdo ilicita,dmiistracdo tem que arcar com o
pagamento do salario do trabalhador proporciondickas por ele laboradas e respectivos
valores de FGTS.

4.2 Conflitos na esfera contabil e orcamentaria-led

4.2.1. A Terceirizacdo na Administracdo Publica elimite as despesas com pessoal (art.
169 da CF/88)

A andlise do item anterior pode estar relacionadateas analises de conflitos, que
foram aqui separadas por motivos meramente didaticonforme ja comentado
anteriormente.

Nesse sentido, € possivel perceber a ocorrénsdudedes em que a contratacao de
fornecimento de méao-de-obra, por meio de pessddiqgar (terceirizada), € feita para a
execucao de atividades constantes dos quadrosréeaaos 6rgdos ou entidades publicas.

Esse procedimento pode ter como objetivo a budate preceito constitucional: o

limite imposto a despesa com pessoal dos 6rgadE@sib
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A base dessa tese pode ser encontrada no art.al69retituicdo Federal de 1988,
que assim dispde: “a despesa com pessoal ativatigdrda Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios ndo podera exceder otebneistabelecidos em lei complementar”.

Esse preceito vem sendo adotado desde a Emendat@omsal n°® 1/1969, que, ao
instituir que os limites de gastos com pessoalasenrestabelecidos em lei complementar,
reconheceu a “diversidade de situacbes enfrenfaglas varios entes federados, deixando-se
de impor a eles um molde rigido e uniforme coma €drta Federal de 1987(CORREIA;
FLAMMARION; VALLE, 2001, p. 84).

O atendimento a exigéncia constante do mencionatlo169 comecou a ser
implementado na propria Lei Maior de 1988 - o &8 de seu Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias (ADCT) havia estabieedimitacdo do comprometimento com
gastos de pessoal.

Seguiram a esse dispositivo as Leis Complement&se82/1995 (Lei Rita Camata)
e 96/1999 (Lei Camata Il) e, por ultimo, a Lei Cdempentar n° 101, de 4 de maio de 2000,
(Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF).

A LRF estabelece normas de financas publicas \edt@dra a responsabilidade na
gestdo fiscal para todas as esferas da federaig@im, Vsob a perspectiva politico-social”,
fornecer uma resposta “aos anseios da sociedadguaotange a aplicacdo eficiente e
escorreita dos recursos publicos”. Seus pilarescd®ssdo: planejamento, transparéncia,
controle e responsabilizacéo, e seu objetivo ésttamar a ficcdo dos orcamentos publicos
no Brasil em instrumento de exercicio legitimo idadania” (Ferraz, 2006/2007, p. 2).

Afinal, conforme afirma o Luciano Ferraz, citandaWiice Durveger, no estudo
acima mencionado, “o0 orcamento é a lei mais imptetdepois da Constituicdo”. Para aquele
autor, “a LRF postula ser necessario arrecadar magmstar menos, mantendo indices

financeiros superavitarios”. Nesse sentido, esd@gjodlispde o seguinte:

- introduz o conceito de gestao fiscal responséuelccontability;

- valoriza a técnica do orgcamento-programa, utitida a programacao com
instrumento para a gestdo eficiente da maquina adhtnativa (arts. 4° a 10);

- determina a instituicdo, arrecadacdo e cobranga tddos os tributos de
competéncia dos entes federativos, especialmedtes ampostos, e estabelece
parametros para a concessédo de beneficios fiscalindo a desmesurada
rendncia de receitas (arts. 11 a 14);

- fixa regras rigidas para o endividamento publ{eats. 29 a 31);

2 Observa-se que o art. 66, § 4° da ConstituicAerBkttazia em seu bojo limite fixo da despesa pessoal,
nos seguintes termo%A despesa de pessoal da Unido, Estados ou Mupgipéo podera exceder de cinglienta
por centos das respectivas receitas corrente”
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- disciplina as operagbes de crédito, incluidas atecipacdes de receita
or¢camentaria, coibindo a ciranda do endividamerittesnatico (arts. 32 a 40);

- valoriza os principios da continuidade e da ecuiidade (arts. 42 e 45),
para evitar a pratica costumeira de programas ina@ados;

- preconiza a saude financeira dos regimes de géadia (arts. 26 e 44);

- valoriza o sistema de controle da execucdo orgaéma (arts. 48 a 59);

- estabelece disposicbes concernentes as despéddisap correntes e de
capital (arts. 15 a 23).

A Lei de Responsabilidade Fiscal, refletindo o d&p no art. 169 da Constituicdo
Federal, prevé em seus arts. 18, 19 e 20, os proeetbs a serem adotados no que se refere
aos gastos com pessoal.

O caputdo art. 18 da citada lei complementar traz a dgfonde despesa total com
pessoal, qual seja:

(...) o somatorio dos gastos do ente da Federagawo @s ativos, os inativos e 0s
pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cagghsicbes ou empregos, Civis,
militares e de membros de Poder,com quaisquer e&spéemuneratorias, tais
como vencimentos e vantagens, fixas e variaveissidios, proventos da
aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive aakds) gratificacbes, horas

extras e vantagens pessoais de qualquer naturera,como encargos sociais e
contribuicdes recolhidas pelo ente as entidadegrdeidéncia.

O dispositivo prevé, ainda, em seu 8 1°, que “oforga dos contratos de
terceirizacdo de mao-de-obra que se referem aisitEd de servidores e empregados
publicos serdo contabilizados como Outras Despis&gssoal’”.

No art. 19 da LRF séo estabelecidos os limitesteamos percentuais da receita
corrente liquida, que cada ente devera observagueotange a esse tipo de dispéndio;
cabendo ao art. 20 fixar a forma de reparticdo edefimites para os Poderes Executivo,
Legislativo (inclusive Tribunais de Contas) e Jiaio, nas esferas federal, estadual e
municipal, bem comgpara o Ministério Publico.

As disposi¢Oes contidas nos arts. 18, 19 e 20 daddtaram muitas polémicas. A
titulo ilustrativo, cabe trazer a lume a discussémrrida a época sobre a constitucionalidade
do art. 20. Para alguns, o dispositivo era incangtnal, pois estabelecia limites parciais,
engquanto que o art. 169 da Constituicdo Federahyeom exclusividade, sobre limite global

das despesas. Assim, posicionou-se Ives GandrdvdaM&rtins (2006, p. 3):

(...) A LRF poderia determinar os limites geraisgiestos com o pessoal, mas
nao poderia instituir limites parciais que viesseem seu descumprimento,
levar & punicéo de autoridades mesmo que os limgitsais fossem cumpridos.
Nitidamente, o estabelecimento de limites parcigflos representaria série

violacdo ao pacto federativo, em face das realidadiéversas das 5.500

entidades federativas desta nagéo continente, quBrasil.
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Em face disso, o art. 20 foi objeto de arguicaandenstitucionalidade material por
meio da ADIn MC 2.238-DF, sob a relatoria do Mirestimar Galvao, Contudo, o pedido de
liminar para suspensao da eficacia do artigo fdeferido, por néo vislumbrar, num primeiro
exame, incompatibilidade do dispositivo impugnadonca Constituicdo Federal. Portanto,
seus preceitos continuam aplicaveis.

Contudo, esse nao foi o Unico aspecto que motivontravérsias entre 0s
doutrinadores e juristas apos a promulgacéo da IBRfedacédo do § 1° do art. 18 desta Lei
também causou muitos questionamentos e interpesaljdersas.

Tal dispositivo preceitua que “os valores dos @iof de terceirizacdo de mao-de-
obra que se referem a substituicdo de servidoezspgegados publicos serdo contabilizados
como “Outras Despesas de Pessoal” ".

Para Maria Sylvia Zanella Di Prieto (2001, p. 13U SCHMITT, 2002) “sao
bastante criticaveis os termos em que foi redigi@adl® do art. 18 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, que praticamente esta admitindo a possuié de contratos de terceirizacdo de méao-
de-obra”. Ainda, no entendimento da autora “a rédaipi extremamente infeliz e exige
interpretacdo consentanea com outras disposicoesddgmamento juridico, em especial da
Constituicao”.

De fato, uma interpretacao literal do citado digjpas poderia conduzir & conclusédo
de que é possivel o fornecimento de mao-de-obraudrstituicdo a servidores e empregados
publicos — pratica considerada ilicita, por confeguofensa ao art. 37, inciso Il, que prevé,
conforme visto anteriormente, que “a investiduraa@rgo ou emprego publico depende de
aprovacao prévia em concurso publico”.

Mas, teria sido essa a vontade do legislador? Quatalmente, o significado da
expressao “terceirizacdo de mao-de-obra que seemef@ substituicAo de servidores e
empregados publicos”? Os valores desses ajustesngmndevem ser contabilizados na
rubrica “Outras Despesas de Pessoal’ ou devenoseados para fins de apuracao ao total de
gastos com pessoal?

Segundo Luciano Ferraz (2006/2007, p. 18), “o pomaralgico esta em desvendar
0 alcance da expressdo: ‘terceirizacdo de mao-ge-gbe se refere a substituicdo de
servidores e empregados publicos’, de vez que laggr da LRF ndo o fez”. Essa

discusséo, entretanto, ja foi tratada em item mmtdeste trabalho.
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4.2.2 A abrangéncia da expressdo “terceirizacdo deio-de-obra que se refere a
substituicdo de servidores e empregados publicasistante do art. 18, § 1°, da LRF

Conforme jA mencionado, a Lei de ResponsabilidadeaF— LRF dispbe que os
valores dos contratos de terceirizacdo de mao-cerekativos a substituicdo de servidores e
empregados publicos serdo contabilizados comosdéspesas com pessoal.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a LRF taleeja a primeira lei que usa o
vocabulo “terceirizacdo”, embora este tipo de @iagdo ndo seja um fenbmeno novo. A
autora afirma que a terceirizacdo: “é pratica maitbga, porque sempre se fez terceirizacao
no direito brasileiro, s6 que nao se utilizava éstaninologia” (2003, p. 1).

Para alguns doutrinadores, a exemplo de Jacobyi@aAFernandes Correia, a
locucéo “que se referem a substituicdo de serviderempregados publicos”, que aparece no
81° do art. 18 da LRF, alcancaria todos os corgm@édocacéo de servicos.

Para Jacoby (Fernandes, 2001, p. 66/67), a efmes:a verdade uma forma
eliptica de se definir a transferéncia de toda atnddade do setor publico para a seara
privada. No seu entender:

A simples substituicdo de servidores por contrasadeediante terceirizacao, é
ilegal. O que néo é ilegal é que a Administrac&mn$fira para o particular a

execucdo de um servico — a atividade inteira — parqual esteja utilizando
servidores ou empregados publicos; ndo se estaZetrdo para a 6rbita do
servico publico uma pessoa fisica para se remunpaarinterposta empresa,
mas transferindo a execuc¢éo, geréncia e controleatwico para uma empresa,
gue utilizard seus proprios empregados na execuedgpara a qual a

Administracdo publica ndo mais utilizard seus sdowes. Assim, mesmo
permanecendo com o controle parcial da atividade seu dominio, o 6nus do
gerenciamento ndo sera mais da Administracdo PablRortanto, a locucéo

“‘que se referem a substituicAo de servidores e eggumos publicos” na

verdade é uma forma eliptica de se definir essastgdio.

Aricia Fernandes Correia segue essa linha de famocE o que se infere da
afirmacdo da autora de queguando licito for ao ente federativo terceirizarvg®s em
substituicdo a prestacdo direta destes por seegdan geral, inclusive empregados publicos,
os valores destes contratos deverdo ser contalmbzaomo Outras Despesas de Pessoal’
(CORREIA; FLAMMARION; VALLE; 2001, p. 67).

Por outro lado, esse ndo € o entendimento de Lai¢iarraz e Maria Sylvia Zanella
Di Prieto. Tanto um, como outro autor, entendem @@xpressao abrange aqueles contratos

de terceirizacdo Iilicita — caracterizados pela rata¢do de interposta pessoa para
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fornecimento de méao-de-obra. Esse tipo de ajustesendo utilizado como forma de burlar
duas normas da Constituicdo Federal: uma relatimacassidade de prestacdo de concurso
publico para ingresso nas carreiras do servicoignllel aquela que impde limite a despesa
com pessoal (Di Prieto, 2003, p. 1).

O pensamento desses autores esta alicercado na €95, de 25 de julho de 2000,
Lei de Diretrizes Orcamentarias para 2001, medianigual o legislador federal, ante a
necessidade de definir o alcance da locucao teirt&zacdo de méao-de-obra que se refere a
substituicdo de servidores e empregados publiessim se manifestou quanto ao contetudo
do § 1°do art. 18 da LRF:

Art. 64. O disposto no § 1° do art. 18 da Lei Can@ntar n° 101, de 2000,
aplica-se exclusivamente para fins de calculo daité da despesa total com
pessoal, independentemente da validade dos costrato

Paragrafo Unico. Nao se consideram como substituice servidores e

empregados publicos para efeito do caput, os ctodrade terceirizacao

relativos a execucdo de atividades que, simultaeeden

| — sejam acessorias, instrumentais ou complemestaos assuntos que
constituem area de competéncia legal do érgéo tidaate;

Il — ndo sejam inerentes as categorias funciondisamagidas por plano de

cargos do quadro de pessoal do 6rgdo ou entidaalep expressa disposicao
legal em contrario, ou quando se tratar de cargocategoria extinto, total ou

parcialmente.

Acrescente-se que tantacaputdo art. 64, como também o seu paragrafo Unico e 0s
seus respectivos incisos | e Il, constam também, digposicbes das Leis de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) referentes aos exercicios 02 26 2009 (art. 61 da Lei n°® 10.266/01;
art. 81 da Lei n® 10.524/02; art. 86 da Lei n° Q0/@3; art. 94 da Lei n° 11.178/05; art. 97 da
Lei n° 11.439/06; art. 94 da Lei n° 11.514/07; &9.da Lei n° 11.768/08). Na legislagéo
citada foi incluido, ainda, o inciso Ill, contendoseguinte teor: “ndo caracterizem relagéo
direta de emprego”.

Depreende-se, portanto, que, independentementeegididade ou validade dos
contratos de terceirizacdo de mé&o-de-obra, estesrdte ser contabilizados no grupo de
despesa “pessoal e encargos sociais” sempre glestiearem a substituicdo de servidores ou
empregados publicos, ndo se enquadrando em tdebg@penas a contratacdo de terceiros
para execucdo de atividades que, simultaneamdptsgj@ém acessadrias, instrumentais ou
complementares aos assuntos que constituem aceargbeténcia legal do 6rgdo ou entidade;
(I n&o sejam inerentes as categorias funciort@iaraidas por plano de cargos do quadro de

pessoal do 6rgdo ou entidade, salvo expressa digpokegal em contrario, ou quando se
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tratar de cargo ou categoria extinto, total ou iparente; e (lll) ndo caracterizem relacao
direta de emprego.

Visto qual a interpretacdo a ser dada ao 8§ 1°dd&mda LRF, resta verificar como,
na pratica, os gestores e administradores pulds@® tratando o assunto.

Além disso, cabe verificar como se dara sua cditabdo, o que sera tratado no

proximo topico.

4.2.3 Forma de contabilizacdo dos gastos com a i@atao de servigos de terceiros

A discriminacéo da despesa, segundo o art. 15 da°l4320, de 1964, far-se-4a, no
minimo, por elementos, definidos, no art. 16 dam@ekei, como sendo “desdobramento das
despesas com pessoal, material, servicos, obrasitresomeios de que se serve a
Administracdo Publica para consecucao de seus fins”

Ademais, os itens da discriminacédo da despesaardastdo esquema do art. 13 da
referida Lei ser&o identificados por nimeros dégmdecimai. Para este trabalho, interessa
destacar a especificacdo dos dispéndios com pessoaltratacdo de terceiros, originalmente

codificados no Anexo 4 da Lei, tal como disposseguir:

Quadro 1 - Classificagdo da despesa com pessoat servicos de terceiros

Cddigo Especificacdo
3.0.0.0 (categoria econdmica) DESPESAS CORRENTES
3.1.0.0 (subcategoria econdmica) Despesas de Custeio
3.1.1.0 (elemento) Pessoal
3.1.1.1 (subelemento) Pessoal Civil
3.1.1.2 (subelemento) Pessoal Militar
3.1.1.3 (subelemento) Obrigac¢8es Patronais
3.1.3.0 (elemento) Servicos de Terceiros e Encargos
3.1.3.1 (subelemento) Remuneracao de Servicos Ressoa
3.1.3.2 (subelemento) Qutros Servicos e Encargos

Essa classificacdo, segundo Giacomoni (2007, p, p2idurou até 1990, quando foi
introduzida nos orcamentos da Unido, por “detergéinalas leis de diretrizes orcamentérias
a classificacdo segundo a natureza econdmica ¢esie's e que foi estendida aos demais

% Lei n® 4.320, de 1964, art. 8°, § 1°.
“ Lei n° 7.800, de 1989 (Lei de Diretrizes Orcameasipara 1990), art. 42 e §8§.
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entes da federagao por meio da Portaria InterremastSTN/SOF n° 163, de 4 de maio de
2001.

Esse normativo trouxe modificacbes ao esquemanatigente previsto na Lei n°
4.320, de 1964. Entre essas mudancas, destacaaaniaacdo da classificacdo por
“subcategoria econdmica”, a criacdo da classificdgiiupos de despesas”, a introducdo do
conceito de “modalidade de aplicacdo”, e a retirddeclassificacdo de “elementos” da lei
orcamentaria (GIACOMONI, 2007, p. 105).

Cabe trazer transcrever os dispositivos que seerafa tais mudancgas:

Portaria Interministerial n° 163/01

(...)

Art. 3° A classificagdo da despesa segundo a stiaerm, compde-se de:

| — categoria econdmica

Il — grupo de natureza da despesa

[l — elemento da despesa

8 1° A natureza da despesa serd complementadaifelanacdo gerencial
denominada “modalidade de aplicacdo”, a qual tenr finalidade indicar se
0S recursos sao aplicados diretamente por érgdosmidade no ambito da
mesma esfera de Governo ou por outro ente da Fedlera suas respectivas
entidades, e objetiva, precipuamente, possibilitareliminacdo da dupla
contagem dos recursos transferidos ou descentddza

§ 2° Entende-se por grupos de natureza de despageegacao de elementos de
despesa que apresentam as mesmas caracteristiaatoqao objeto do gasto.
(...)

Art. 6° Na lei orcamentéria, a discriminagéo da pesa, quanto a sua natureza,
far-se-4, no minimo por categoria econdmica, grdeonatureza e modalidade
de aplicacaos.

Os grupos das despesas sao seis, assim distrilarittesas categorias econdmicas:

Quadro 2 — Classificacdo orcamentaria por Grupdatareza da Despesa
Categorias Econdémicas Grupo de Natureza da DespesaND)

3. Despesas Correntes 1. Pessoal e Encargos Sociais
2. Juros e Encargos da Divida

3. Outras Despesas Correntes

4. Despesas de Capital 4. Investimentos

5. Inversdes Financeiras

6. Amortizacao da Divida

As classificagbes da despesa por categoria ecoappic grupo de natureza, por
modalidade de aplicacdo e por elemento de despesasmectivos conceitos e/ou

especificagdes, constam do Anexo Il da Portarirhministerial n° 163, de 2001.

® Esse dispositivo vai de encontro com a determmag@ressa do art. 15 da Lei n° 4.320, de 1964juee‘na

Lei de Orcamento a discriminacdo da despesa far-s& minimo por elementos”, sendo, portanto, de
constitucionalmente questionavel. Contudo, esseéndm problema que interesse ser tratado nestalticakO
que importa é que “de qualquer forma, os elemestdotnuardo a ser necessarios na elaboracdo domentae,
posteriormente no acompanhamento de sua execuUB&8&CQOMONI, p. 113).
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Comparando o antigo Anexo 4 da Lei n° 4.320, de41%®m a classificacéo
constante do supracitado Anexo Il, percebe-se gsbaategoria econdmica “Despesas de
Custeio”, que tinha trés elementos (Pessoal, Matde Consumo e Servicos de Terceiros e
Encargos), nao foi transformada em Grupo de Natudez Despesa. Seus elementos € que
foram aproveitados nessa classificagéo: as despesgemento Pessoal passaram a constituir
o Grupo 1; os gastos dos demais elementos foramadrapos no Grupo 3 — Outras Despesas
Corrente$

As despesas com contratos de servicos de tercaiggmyca da publicacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 1@l4dle maio de 2000), poderiam ser
escrituradas em quatro elementos do Grupo “Outesp&sas Correntes”.

Eram ele&

Elemento 35 — Servicos de ConsultariBespesas decorrentes de contratos
com pessoas fisicas ou juridicas, prestadoras dwices nas areas de
consultorias técnicas ou auditorias financeirasjatidicas, ou assemelhadas.
Elemento 36— Outros Servicos de Terceiros — Pessoa Fisibespesas
decorrentes de servicos prestados por pessoa figigas diretamente a esta e
ndo enquadrados nos elementos de despesa espgd#isacomo: remuneracao
de servicos de natureza eventual, prestado poropestsica sem vinculo
empregaticio; estagiario, monitores diretamente tmados; diarias a
colaboradores eventuais; locacdo de imoveis; sakride internos nas
penitenciarias (Lei n° 3.274, de 2 de outubro dB7)9e outras despesas pagas
diretamente a pessoa fisica.

Elemento 37 — Locacdo de Mao-de-Obiaespesas com prestacao de servigos
por pessoas juridicas para Orgdos publicos, taisnoolimpeza e higiene,
vigilancia ostensiva e outros, nos casos em queomtrato especifique o
guantitativo do pessoal a ser utilizado.

Elemento 39 — Outros Servigos de Terceiros — Pesko&dica: Despesas com
prestacdo de servicos por pessoas juridicas pag@ids publicos, tais como:
assinatura de jornais e periddicos; tarifas de agiarelétrica, gas, agua e
esgoto; servicos de comunicacdo (telefone, telexreios, etc); fretes e
carretos; pedagios; locacao de iméveis (inclusiespksas de condominio e
tributos & conta do locatario, quando previsto rmmirato de locagéo); locacao
de equipamentos e materiais permanentes; consesvacadaptacéo de bens
moveis; seguro em geral (exceto os decorrentes lt@agao patronal);
servigos de asseio e higiene; servicos de divulgagdpresséo, encadernacgéo e
emolduramento; servicos funerarios; despesas comgressos, simpdésios,
conferéncias ou exposicdes; despesas mildas deopmagamento; vale-
transporte; vale-refeicdo; auxilio-creche (exclsia indenizacdo a servidor);
software, habilitacdo de telefonia fixa e moveltat e outros congéneres.

® No Anexo Il da Portaria Interministerial n°163 @001, o Grupo Outras Despesas Correntes &, assim,

conceituado: Despesas com aquisi¢do de mater@m®imo, pagamento de diarias, contribui¢cdes, sighes,

auxilio-alimentagéo, auxilio-transporte, além dé&rasidespesas da categoria econémica “Despesasn@sit

ndo classificaveis nos demais grupos de naturedasjgesas.

7 . pe ~ - ~ ’ 7 . ~ ~
Classificacdo e conceituacdo extraidas do Manéahi€o de Orcamento: InstrucGes para elaboracdo da

proposta orcamentdria da Uniao — MTO-02 — paraocdan2000.
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A novidade introduzida pela LRF foi a de que “odox@s dos contratos de
terceirizacdo de mao-de-obra que se referem aitsud@Ad de servidores e empregados
publicos” (art. 18, 8§ 1°) seriam contabilizados oco@utras Despesas de Pessoal (Grupo 1), e
nao mais como Outras Despesas Correntes (Grupo 3).

Dessa forma, considerando-se ainda a necessidadeundermizacdo dos
procedimentos de execucdo orcamentaria no ambitonio, Estados, Distrito Federal e
Municipios, de modo a impor uma mesma classificaygamentaria de receitas e despesas
publicas, bem como de operacionalizar a corretéabdizacdo dos dispéndios, foi publicada
a Portaria Interministerial STN/SOF n° 163, de 4vd®o de 2001, que dispde sobre normas
gerais de consolidacéo das Contas Publicas.

Para as despesas de terceirizacdo caracterizadasdeosubstituicdo de servidores e
empregados publicos foi criado o elemento 34, nopGrl, assim descritos no item Il do

Anexo Il da mencionada Portaria:

Grupo 1 — Pessoal e Encargos Social3espesas de natureza remuneratoria
decorrentes do efetivo exercicio de cargo, emprmgéuncdo de confianga no
setor publico, do pagamento dos proventos de apaderias, reformas e
pensdes, das obrigacdes trabalhistas de respondatié do empregador,
incidentes sobre a folha de salarios, contribuicdcentidades fechadas de
previdéncia, outros beneficios assistenciais clizssieis neste grupo de
despesa, bem como soldo, gratificacdes, adicionaisoutros direitos
remuneratérios, pertinentes a este grupo de despesvistos na estrutura
remuneratéria dos militares, e ainda, despesas oamssarcimento de pessoal
requisitado, despesas com a contratacéo tempogpaia atender a necessidade
de excepcional interesse publico e despesas cotmatmmle terceirizacdo de
mao-de-obra que se refram a substituicio de seres e empregados
publicos, em atendimento ao disposto no art. 18, 8da Lei Complementar n°
101, de 2000. (negrito N0sso)

(...)

Elemento 34 — Outras Despesas de Pessoal decosedee Contratos de
Terceirizacdo Despesas relativas a mao-de-obra, constantescdosratos de
terceirizacdo, classificaveis no grupo de despesa— Pessoal e Encargos
Sociais”, em obediéncia ao disposto no art. 182§ da Lei Complementar n°
101, de 2000.

Como se percebe, a Portaria Interministerial mantes/elementos 35, 36, 37 e 39,
nos quais sdo enquadradas as despesas com seitgrseiros, e criou um outro elemento
para escrituracdo daqueles que constituirem maxde-substitutiva de servidores e
empregados publicos.

E necessario destacar que, sob essa Optica, ehtdespesas com servigos de
terceiros (consultorias, locacdo de mao-de-obrpsservicos de terceiros pessoa fisica ou

juridica) poderiam estar incluidos gastos com ebogr de terceirizacdo no servi¢co publico.
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Todavia, segundo entendimento do TCU: “Os serviig$erceiros nao se confundem com a

terceirizacdo propriamente dita, uma vez que aqu&ie género, do qual a terceirizacédo €
espécie” (Brasil, TCU, 2007, p. 62).

Esse também foi o entendimento mantido no “Relat@rPareceres Prévios sobre as

Contas do Governo da Republica, exercicio de 2088”",qual cabe mencionar a titulo

ilustrativo os seguintes trechos:

Ressalte-se, ainda, os gastos realizados a titeltDidspesas com Servigos de
Terceiros”, que abrangem em conjunto cerca de 6% ghstos nesse grupo de
despesa, compreendendo:

- Servigos de Consultorias;

- Outros Servicos de Terceiros — Pessoa Fisica;

- Locacéo de Mao-de-Obra; e

- Outros Servigos de Terceiros — Pessoa Juridica.

(...) Faz-se necessério destacar, dentre tais didjoS, as despesas decorrentes
de contratos de terceirizagdo no servigo publice.despesas com servigos de
terceiros devem ser distinguidas daquelas afetéer@eirizacdo propriamente
dita, vez que a primeira configuraria a forma mginérica de celebragéo de
ajustes da Administracdo Pudblica com o setor privadnquanto a segunda
compreenderia especificamente, a prestacdo de ¢emvipublicos e o
fornecimento de mé&o-de-obra.

A terceirizacdo compreende uma forma de reorgadizagdministrativa, por
meio da qual a execucdo de determinadas atividadeama pessoa juridica
(publica ou privada) é transferida a uma empresat@ada para esse fim.
Acrescente-se, ainda, ao conceito a circunstancea sgtrem repassadas
atividades acessorias da empresa tomadora do sepdga execucao por um
contratado. Trata-se de ajuste que tenha por objefmestacdo de um servico
com carater complementar a atividade-fim do 6rgdoexemplo de limpeza,
transportes, vigilancia, entre outros, definidos Egislacdo especifica. Posto
isso, infere-se que nem todos os dispéndios cori¢cgerde terceiros séo
considerados efetivamente como terceirizagao.

Tal distincdo € relevante visto que a totalidade daspesas com servicos de
terceiros ndo deve obediéncia aos limites impgstwa as despesas de pessoal,
mas apenas os dispéndios referentes aos contra&derdeirizacdo, enquanto
substituicdo de mao-de-obra, nos termos definidge prt. 64 da LDO/2001
(Lei n°® 9.995/2000).

Esse entendimento é o que vem prevalecendo detite Antabela 1 foi extraida do

Relatorio e Pareceres Prévio sobre as Contas derfimwa Republica - exercicio de 2007.

Nela € demonstrada “a despesa realizada com o pagarde servicos terceirizados, por

natureza de despesa detalhada, conforme a met@ajog vem sendo utilizada desde as

Contas do Governo do Exercicio de 2001”

Tabela 1: Despesa com Terceirizacdo por Naturefzedpesa Detalhada — exercicios de 2006 e 2007
Cédigo Titulo 2006 2007
33930500 Servigos de Consultoria 39.402.000,0( 46.105.000,00
33903501 Assessoria e Consultoria Técnica ou Jaridic 39.382.000,00 46.065.000,00
33903596 Servigos de Consultoria - Pagto Antecipado 0.0(,00 0,0(
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33903600 Outros Servicos de Terceiros - Pessoa Fisica 433.028.000,0{ 468.346.000,00
33903606 Servi¢cos Técnicos Profissionais 120.2280000, 117.575.000,0D
33903607 Estagiarios 66.957.000,00 87.403.000,00
33903610 Pericias Técnicas — Justica Gratuita 12000900 32.194.000,00
33903618 Manutencédo e Conserv. de Equipamentos RCEBA0 1.506.000,00
33903620 Manutencédo e Conserv. de Veiculos 465.000,00 603.000,00
33903621 Manut. e Cons .de B. Moveis de Outras Haasr 892.000,00 991.000,00
33903622 Manutencdo e Conserv. de Bens Imdveis 00020 5.636.000,00
33903624 Servicos de Carater Secreto ou Reservado 63.Q0D,00Q 2.852.000,00
33903625 Servicos de Limpeza e Conservagao 1.430000, 1.611.000,00
33903626 Servigos Domésticos 239.000,0d 253.000,00
33903627 Servigos de Comunicac¢do em Geral 451.000,00  05.0@0,00
33903634 Servicos de Pericias Medicas por Beneficios 8.084.000,0( 312.000,00
33903635 Serv. de Apoio Admin., Técnico e Operadiona 212.971.000,00 217.006.000,00
33903700 Locacéo de M&o-de-Obra 1.939.814.000,0{ 2.295.139.000,00
33903701 Apoio Administrativo, Técnico e Operacional 730.210.000,00 861.840.000,00
33903702 Limpeza e Conservagéo 501.035.000,00 578@%BR0
33903703 Vigilancia Ostensiva 541.054.000,00 656.%MB0D
33903704 Manutengdo e Conservagéo de Bens Iméveis 806800,0d 123.082.000,00
33903705 Servigcos de Copa e Cozinha 55.189.000,00 28&400,00
33903706 Manutengdo e Conservacéo de Bens Méveis 19.6(00,00 14.884.000,00
33903900 Outros Servigos de Terceiros — Pessoa Juridica | 5.185.146.000,0( 6.221.644.000,00
33903905 Servigos Técnicos Profissionais 752.8910000, 832.106.000,0D
33903908 Manutenc¢do de Software 82.596.000,00 82.62M0
33903916 Manutengdo e Conserv. de Bens Imdvei 4000820 492.329.000,00
33903917 Manutengdo e Conserv. de Maquinas e Eqaiptam 312.859.000,00 311.571.000,00
33903919 Manutengédo e Conserv. de Veiculos 76.6740000 86.498.000,0D
33903920 Manut. e Cons. de B. Mdveis de Outras Haasr 40.567.000,00 49.024.000,00
33903942 Servigos de Carater Secreto ou Reservado 7371800,00 19.971.000,00
33903946 Servigos Domésticos 13.035.000,00 20.129000,
33903954 Servicos de Creches e Assist. Pré-Escolar 851.000,00 1.467.000,00
33903956 Serv. de Pericia Médica/Odontolog P/Beiosfic 610.000,0( 603.000,00
33903957 Servigos de Proc. de Dados 1.772.945.000,0811.521.000,00
33903965 Servigos de Apoio ao Ensino 437.133.000,00 3.5%8.000,0(
33903973 Transporte de Servidores 83.550.000,00 903600
33903977 Vigilancia Ostensiva 184.263.000,00 195. M@
33903978 Limpeza e Conservagdo 212.184 235.738 11,10 212.184.000,00  235.738.000,00
33903979 Serv. de Apoio Admin., Técnico e Operadiona 756.121.000,00 881.087.000,00
33903995 Manut. Cons. Equip. de Processamento desDad 39.057.000,0p 50.162.000,00
TOTAL 7.597.390.000,0{ 9.031.234.000,00
Fonte: Siafi

Ao confrontarmos os valores gastos pela Admini&tyéublica com terceirizagao, e

aqueles enquadrados nos elementos 35, 36, 37, eof3Stantes da tabela 2, em “Outras

Despesas Correntes por Elemento de Despesa —aeimé 2006 e 20077, também extraida

do relatdrio do Tribunal de Contas da Unido paexercicio de 2007, observamos que, com

efeito, nem toda despesa efetuada com servico®rdeirbs pode ser classificada como

“Terceirizacao”. Esses dispéndios correspondenr@xapadamente 41% (quarenta e um por

cento) das despesas com contratacao de servigescdeos.

Tabela 2 - Outras Despesas Correntes por Element@ dDespesa — exercicios de 2006 e 2007

| Cédigo |

Elemento de Despesa |

2006 |

2007
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35 Servicos de Consultoria 67.331.246.000,00 100.261000,00Q

36 Qutros Servicos de Terceiros — pessoa fisica 96386.000,00 948.666.900.000/00

37 Locacao de mdo-de-obra 2.054.770.758.000,00 2881155.000,00

39 Qutros Servicos de Terceiros — pessoa juridica 604%34.400.000,00 18.813.727.488.000,00
Total 18.490.133.376.000,00  22.350.445.030.000,00

Conclui-se, portanto, que ndo ha um elemento gyeressamente, represente as
despesas com terceirizacdo na Administracdo Pulilisagastos dessa natureza podem ser
apropriados, conforme o objeto da contratacdo, emdos quatro elementos atualmente
existentes, quais sejam:

35 — Servicos de Consultoria;

36 — Outros Servicos de Terceiros Pessoa Fisica

37 — Locagéo de mao-de-obra

39 — Outros Servicos de Terceiros Pessoa Juridica

Ademais, nem todo servi¢o classificado nos quaegmentos supracitados pode ser
considerado terceirizacdo, a exemplo de fornecinel® gas, assinatura de periodicos,
caracterizados como servigos, mas que nao possueagm caracteristico da terceirizacao,
que pressupfe a contratacdo de empresas para algseratividades ligadas a area-meio,
anteriormente realizadas por empregados do prauamro do 6rgdo contratante, sem que
seja estabelecido um vinculo de subordinacdo erdreempregados da contratada e a
Administracdo Publica

As vezes, o enquadramento da despesa em um dos gleahentos citados é motivo
de duvidas, em especial no 37 — locacdo de madde-® no 39 — Outros Servicos de
Terceiros Pessoa Juridica, pois ambos tratam deesles com prestacdo de servigcos por
pessoas juridicas e trazem um rol exemplificaties dervigos classificaveis em cada um
deles, sendo que a lista constante do elementan®iseextensa. A Unica diferenca reside na
expressao “nos casos em que o contrato especdiquantitativo do pessoal a ser utilizado”

gue compde a definicdo do elemento 37, objeto tdl@denento a sequir.

4.2.4 Terceirizagao e a classificacdo da despesalemento 37 — locacdo de méao-de-obra
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Conforme visto anteriormente, os gastos com a itezaedo ilicita, ou quando
destinada a substituicdo de servidores e empreguibdisos, sdo contabilizados no elemento
34 — Outras Despesas de Pessoal. Por seu turootratacéo de servigcos de terceiros, quando
licita, tem a sua despesa enquadrada nos elen8t86, 37 ou 39, conforme a sua natureza.

Chama-se atencéo para a terminologia empregada pdesmento 37 — “locacéo de
mao-de-obra”. A primeira vista, parece impropri#tibzacao dessa denominacao.

E de se observar que “locacdo de m&o-de-obra” éessdo usada apenas para
classificagdo da despesa. Nenhuma legislacdo, ac@xcda Portaria Interministerial
STN/SOF n° 163/2001, que atualiza anexos da Lei.B20/1964, a utiliza. Muito menos a
doutrina. Nas obras de Maria Sylvia Zanella Di ®rgodem até ser encontradas referéncias a
“locacdo de servicos”, mas em momento algum a autr uso do vocabulo “locacdo de
mao-de-obra”.

Na prética, essa classificacdo gera duvidas aoorggsfiblico quando do
enquadramento de seus gastos com terceirizacaoprtad a que consta da questdo 11 da
secao Perguntas e Respostas do Manual de Despasadlaplicado a Unido, Estados e ao
Distrito Federal — 12 edicdo, elaborado pela SOW® aprovado pela Portaria Conjunta n°
3, de 2008. A pergunta formulada foi a seguintarfegroceder para identificar o elemento
de despesa com contratacéo de servigos (36 — Caereg;os de Terceiros Pessoa Fisica; 37
— Locacédo de Mao-de-Obra; 39 — Outros Servicos eeelros Pessoa Juridica)”? Essa
questao foi respondida nos seguintes termos pdMSEIF (Brasil, Ministério da Fazenda,
2008, p. 96):

Quando um 6rgéo contrata o servico de uma pessieafiautbnomo) deve
registrar a despesa no elemento 36 — Outros Sesvim Terceiros Pessoa
Fisica,mas se a contratagcéo de servico for pessddig¢a, pode se classificada
em um dos elementos abaixo

37 — Locacédo de Méao-de-Obra — despesas com preastdedservicos por
pessoas juridicas para érgaos publicos, tais commpéza e higiene, vigilancia
ostensiva e outros, nos casos em que o contratTifisjpe 0 quantitativo fisico
do pessoal a ser utilizado; ou

39 — Outros Servigos de Terceiros — Pessoa Juridbespesas com prestacao
de servigos por pessoas juridicas para 6rgdos pablitais como: assinatura
de jornais e periddicos; tarifas de energia elé&rigas, 4gua e esgoto; servicos
de comunicacéo (telefone, telex, correios, et@tefs e carretos; pedagios;
locagcdo de imdveis (inclusive despesas de condoreirtributos & conta do
locatario, quando previsto no contrato de locac8ofacdo de equipamentos e
materiais permanentes; conservacdo e adaptacéoets moéveis; seguro em
geral (exceto os decorrentes de obrigacdo patronsé#rvicos de asseio e
higiene; servicos de divulgacdo, impresséo, enamigio e emolduramento;

servicos funerarios; despesas com congressos, siogoéconferéncias ou
exposicdes; despesas mildas de pronto pagamente:traasporte; vale-



44

refeicdo; auxilio-creche (exclusive a indenizagéo sarvidor); software,
habilitacdo de telefonia fixa e movel celular; érog congéneres.

Portanto, se um determinado 6rgdo contratar umaresgpara prestar servigo
de limpeza, o elemento a ser utilizado serd o 8tros Servicos de Terceiros
Pessoa Juridica, mas se esse 6rgdo contratar unpaesa para prestar servico
de limpeza e no contrato estiver estipulado o dtativo de 10 (dez)
funcionarios na limpeza por exemplo, o elementa seB7 — locagdo de Mao-
de-obra.

Percebe-se, entdo, que o0 que caracteriza a despggadravel no elemento 37 em
relacdo ao elemento 39 é a especificagcdo expressquantitativo de empregados que
executardo a atividade objeto do contrato firmamo a tomadora dos servicos.

Nos dispositivos que regulamentam a matéria, o spiencontra a respeito do
assunto sdo as vedacOes constantes do inciso ditdd® do Decreto n° 2.271/1997, que
proibe “a inclusdo de disposi¢des nos instrumerdasratuais que permitam a caracterizacao
exclusiva do objeto como fornecimento de méao-dexple do inciso | do art. 20 da IN n°
2/2008, o qual impede a Administracdo Publica darfnos instrumentos convocatoérios o
“quantitativo de mao-de-obra a ser utilizado natagho do servigo”.

Além desses, ha, na IN n® 2/2008, o art. 21 qua tta conteudo das propostas a
serem apresentadas pela empresa contratada. Cesggdispositivo um rol de informacdes
que devem constar da proposta (incisos | a IV)jeezias, cabe destacar aquela que se refere a
obrigacéo de que a contratada detalhe a “quantidegessoal que sera alocado na execucao
contratual”.

Pelo exposto e considerando-se, ainda, a dispostgéma no art. 54, 8 1°, da Lei n°
8.666/93, parece ndo haver impropriedade na descricioetoesto 37. Contudo, 0 mesmo
nao ocorre com a denominacao para ele adotada.

Note-se que ha um descompasso entre a express@gdto de mao-de-obra” e a
filosofia da terceirizacdo na Administracdo Pubkecontrada na legislacdo, na doutrina e
nas jurisprudéncias dos tribunais, segundo a dimkrlicita a contratacdo na modalidade de
fornecimento de mao-de-obra. Essa pratica € vepal@aConstituicdo Federal e pela CLT,
consoante entendimento mantido no Enunciado n1993/

Ora, se ndo é licito a Administragcdo Publica lon#o-de-obra, por meio de
interposta empresa, ou contratar servigcos na nuaihdide fornecimento de méo-de-obra, que
tipo de despesa deve ser enquadrada no elementes8@® uma das duvidas que perturbam

0 gestor ou administrador publico.
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A terceirizacdo pressupde uma relagao triangulee entomador e o prestador de
servigcos e 0s empregados que executardo a atividactentrato deveria, em tese, ser firmado
com empresa especializada em determinado servigio eem locacdo ou fornecimento de
ma&o-de-obra.

Locar m&o-de-obra configura intermediacao de thetukdres, “que é denominada de
marchandagefigura proibida pela legislacdo do trabalho” (kiasoto, 2008, p. 1).

Logo é impropria a denominacdo “locacdo de méaokia’p pois, no Direito
Administrativo, e até mesmo no Direito Civil, o gégermitido € a celebracdo de contratos
de prestacao de servigos e néo de forneciment@dedsrobra.

Em que pese a exigéncia da IN n° 2/2008 de queitanie especifique em sua
proposta o quantitativo de pessoal que sera alamadontrato (inciso V do art. 21), e que, na
pratica, a Administracdo Publica fixe, em seusagslitle licitacdo, a quantidade de pessoal
minima a serem alocada aos postos de trabalhdpcfgue ndo é licito a contratacdo de
empresa para intermediacdo de mao-de-obra, porta#uexiste locacdo de méo-de-obra.

Dessa forma, seria oportuno provocar uma mudancaullera, a comecar pela
alteracéo da terminologia do elemento 37 — Locagiméao-de-obra, de forma deixar claro
que somente € possivel terceirizar servicos. Ardgdb Normativa n® 2/2008, pode ser
considerada a peca inaugural para impulsionaratgacado comportamental das instituicoes
publicas, haja vista o teor de seu art. 11, queripa a adocdo de unidade de medida que
permita a mensuracdo dos resultados para o pagamdantontratada, e ndo de postos de

trabalho ou de quantitativo de empregadosgerbis

Art. 11. A contratacdo de servicos continuados dewedotar unidade de
medida que permita a mensuracdo dos resultados marpagamento da
contratada, e que elimine a possibilidade de remamas empresas com base
na quantidade de horas de servigo ou por postdsatbalho.

§ 1° Excepcionalmente podera ser adotado critérim r@muneracéo da
contratada por postos de trabalho ou quantidadehdeas de servico quando
houver inviabilidade da adocéo do critério de aféio dos resultados.

§ 2° Quando da adocao da unidade de medida poopatt trabalho ou horas
de servico, admite-se a flexibilizagdo da execugaaatividade ao longo do
horario de expediente, vedando-se a realizacdoatashextras ou pagamento
de adicionais ndo previstos nem estimados origaragnte no instrumento
convocatério.

§ 3° Os critérios de afericdo de resultados deves&o preferencialmente
dispostos na forma de Acordos de Nivel de Servigmsforme dispbe esta
Instrucdo Normativa e que devera ser adaptado aedoéogias de construcéo

8 Lei n° 8.666/1993. Art. 54, § 1°. Os contratosemevestabelecer com clareza e precisdo as condighes
execucao, expressas em clausulas que definam eisoglirobrigacdes e responsabilidades das pantes, e
conformidade com os termos da licitacdo e da ptaposgue se vinculam.
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de ANS disponiveis em modelos técnicos especiadized contratacdo de
servicos, quando houver.

4.2.5 Os riscos de impacto orcamentério causadmrsyma terceirizacdo mal conduzida

O Poder Judiciario também tem se manifestado acelwafendmeno da
Terceirizagéo, tanto para o setor privado, quaata p setor pablico. E o caso do Enunciado
n° 331, de 17 de dezembro de 1993, do Tribunal rf@upso Trabalho (TST). O item Il desse
Enunciado, em obediéncia ao que preceitua o aril,3¥a Constituicdo Federal, dispbe que
“a contratacdo de trabalhador, através de empnésgposta, ndo gera vinculo de emprego
com a Administracao Publica direta, indireta oudfagional”.

Ainda, o item IV dessa mesma peca estabelece msegu

O inadimplemento das obrigac6es trabalhistas, partepo do empregador,
implica a responsabilidade subsidiaria do tomados dervigos, quanto aquelas
obrigacbes, inclusive quanto aos o6rgdos da admaio direta, das
autarquias, das fundagfes publicas, das empreshiicpd e das sociedades de
economia mista, desde que hajam participado dacéelgrocessual e constem
também do titulo executivo judicial (art. 71 da hei8.666, de 21.06.1993)

7

Do dispositivo € oportuno destacar dois trechos: que se refere ao tipo de
responsabilidade que sera atribuida ao Poder Byblie na hipotese tratada é a subsidiaria; e
0 outro é o relativo a sua parte final, que merecimart. 71 da Lei n° 8.666/1993.

No tocante ao primeiro ponto destacado, observgege o termo “subsidiaria”,
originado do latimsubsidiarius,com o sentido deeserva, reforco,significa secundaria,
auxiliar ou supletiva. Assim, “responsabilidade sdiaria é aquela que refor¢a a principal,
desde que esta ndo seja suficiente para atendemaesativos da obrigagdo assumida”.
(Asse, 2004, p. 44).

O segundo aspecto ressaltado anteriormente faz &meag art. 71 da Lei n°

8.666/1993, que preceitua o seguinte:

Art. 71 O contratado € responsavel pelos encarggabathistas,
previdenciarios, fiscais e comerciais resultantasesecucéo do contrato.
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§ 1° A inadimpléncia do contratado com referénais &ncargos trabalhistas,
fiscais e comerciais ndo transfere a Administra@aiblica a responsabilidade
por seu pagamento, nem poderd onerar o objeto draim ou restringir a
regularizacédo e o uso das obras e edificacfesusiet perante o registro de
imoveis.

§ 2° A Administracdo Publica responde solidarianeetitm o contratado pelos
encargos previdenciarios resultantes da execucdealtdrato, nos termos do
art. 31 da Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991.

Aparentemente ha um conflito entre o dispositivpracitado e o inciso IV do
Enunciado n° 331/1993. Este prevé que a admin&irpgblica respondera subsidiariamente
pelos débitos trabalhistas, previdenciarios, fseacomerciais, enquanto que aquele isenta o
poder publico de tais encargos.

O assunto foi objeto de Acdo Declaratdria de Cargtinalidade (ADC) ajuizada
pelo Governo do Distrito Federal em 7 de marcoGf¥2mas esta ainda néo foi apreciada.

Em 10 de setembro de 2008, o Ministro Relator Céaluso votou pelo
arquivamento da acdo. Contudo, o Ministro Marcoélarmanifestou pela sua analise e o
Ministro Menezes Direito pediu vista dos autos. &mrdo com noticia publicada, em
11/9/2008, do sitio www.conjur.com.br, a situagéoaseguinte:

Ao defender o arquivamento da acdo, o ministro fellegou que ndo ha um
requisito imprescindivel para o ajuizamento de AcBeclaratoria de
Constitucionalidade: a existéncia de controvérsidigial que coloque em xeque
a presuncao de constitucionalidade da lei. Elemafit que o autor da acdo ndo
demonstra no pedido que haja no meio juridico ddividlevante sobre a
legitimidade da norma.

Segundo Peluso, a sumula do TST ndo declarou astitecionalidade do
paragrafo 1°, do art. 71, da Lei de Licitacfes. 8aota diz que sua aplicacdo a
contratos de terceirizacdo também deve se subraatatros dispositivos legais
e constitucionais, admitindo a responsabilizacdo adiministracdo publica a
partir da analise caso a caso.

“E inGtil para o tribunal perder-se aqui neste cas® reconhecer uma
constitucionalidade que jamais esteve em duvida legar nenhum?”,
argumentou Peluso.

O ministro Marco Aurélio rebateu afirmando que “tlidade do julgamento é
enorme”. Segundo ele, h4 uma “multiplicacdo de bmd’ judiciais sobre a
matéria e o interesse em ver a questdo analisatta $EF ndo é somente do
Distrito Federal, mas de vérias unidades da fedaoae da Unido, que pediram
para ingressar na acao.

“Nao podemos ser tdo ortodoxos”, disse, ao deferm@lgamento do mérito
do pedido. O ministro acrescentou que o TST editeumula exatamente para
orientar as decisOes da Justica Trabalhista e gueeete “implicitamente”
projetou o dispositivo da Lei de Licitagbes para “campo da
inconstitucionalidade”

Dessa forma, a matéria voltou a pauta do Plen&i®uapremo Tribunal Federal

(STF). Esse fato, entretanto, ndo impede o TSTtidleus responsabilidade subsidiaria ao
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contratante no caso de descumprimento de obrigagieshistas por parte do contratado, por
comportamento omisso ou irregular daquele em rs@alfzar o contrato, 0 que caracteriza a
culpa “in vigilando” do tomador de servicos. (Acaodda 62 Turma - Processo AIRR —
9360/2006-005-09-40; publicacdo no Diario da Jagtig 31/10/2008).

Para reforcar essa tese, transcreve-se 0s segtiatd®s constantes do citado

Acordao:

O art. 71 da Lei n° 8.666/93 objetiva exonerar amirdstracédo Publica da
responsabilidade principal ou primaria, atribuida aontratado, afastando a
possibilidade de vinculagdo de emprego em desacooio o art.37 da Lei
Maior. Contudo, ndo a exime da responsabilidazldsidiaria O referido
dispositivo legal, em verdade, ao isentar a Adrag@o Publica da
responsabilidade pelo pagamento de encargos trédtaly levou em conta a
situacdo de normalidade e regularidade de procedimelo contratado e do
préprio érgéo publico contratante.

Em continuidade a sua decisao, o Ministro-relatmmdcreveu a seguinte decisao que
ensejou a Resolucéo n° 96/2000, pacificando o dmemto e dando nova redagéo ao inciso
IV do Enunciado n° 331/1993.

INCIDENTE DE UNIFORMIZACAO DE JURISPRUDENCIA - ENCINDO
N° 331, IV, DO TST RESPONSABILIDADE SUBSIDIARMOMINISTRACAO
PUBLICA ART. 71 DA LEI N° 8.666/93. Embora o aft.da Lei n° 8.666/93
contemple a auséncia de responsabilidade da Adirdp&o Publica pelo
pagamento dos encargos trabalhistas, previdenciriiscais e comerciais
resultantes da execucgdo do contrato, € de se amamsigue a aplicacdo do
referido dispositivo somente se verifica na hipgtem que o contratado agiu
dentro de regras e procedimentos normais de desgémeanto de suas
atividades, assim como de que o proprio 6rgao daniattracdo que o
contratou pautou-se nos estritos limites e paddgesormatividade pertinente.
Com efeito, evidenciado, posteriormente, o descumngoto de obrigacdes, por
parte do contratado, entre elas as relativas aosaegos trabalhistas, deve ser
imposta & contratante a responsabilidade subsidiaiRealmente, nessa
hipétese, ndo se pode deixar de |he imputar, enordiatcia desse seu
comportamento omisso ou irregular, ao nédo fiscaliva cumprimento das
obrigacBes contratuais assumidas pelo contratado #pica culpa “in
vigilando”, a responsabilidade subsidiaria e, cogéentemente, seu dever de
responder, igualmente, pelas consequéncias do rmadmento do contrato.
Admitir-se o contrario, seria menosprezar todo uncahouco juridico de
protecdo ao empregado e, mais do que isso, olvgleg a Administracédo
Publica deve pautar seus atos ndo apenas atentgprosipios da legalidade,
da impessoalidade, mas sobretudo, pela moralidad#iga, que ndo aceita e
ndo pode aceitar, num contexto de evidente acacssirai ou comissiva,
geradora de prejuizos a terceiro, que possa estalaago de qualquer co-
responsabilidade do ato administrativo que pratieegistre-se, por outro lado,
gue o art. 37, § 6° da Constituicdo Federal comaag responsabilidade
objetiva da Administracgdo sob a modalidade de risco administrativo,
estabelecendo, portanto, sua obrigacéo de inderseampre que cause danos a
terceiro. Pouco importa que esse dano se origingtainente da Administracao
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ou, indiretamente, de terceiro que com ela contragoexecutou a obra ou
servico, por forca ou decorréncia de ato adminitt@ (IUJ-RR-297751/96,
Min. Moura Franga, DJ 20/10/00).

Percebe-se, entdo, que o ente publico pode seonssplizado pelos encargos
trabalhistas do empregado terceirizado. Nessedsenéi necessario que o administrador
publico se acautele, exigindo garantias e acompaith@ cumprimento das obrigacdes
trabalhistas por parte do prestador de servicas, @ubora contrariando o art. 71 da Lei n°
8.666, de 1993, a dividas também podem recair sdlg@&os publicos. S&o inUmeras as
decis6es condenando a Administracéo Publica aaneaga deste tipo de verba, a qual cabia,
originalmente, a empresa contratada, onerandoades®ia, 0s cofres publicos, e indo de
encontro ao que se espera da terceirizagédo, awasgducao de custos (ROCHA, p. 3).

Mas e quanto aos orgdos de fiscalizacdo? As pelelemrentes a acbes judiciais
dessa natureza sdo mensuradas e controladas?a&sd@&e@rcamento conseguem monitorar
esse problema?

Esses outros questionamentos também s&o pertinentegio requerer um

entendimento amplo entre legisladores, gestorsslizadores e outros agentes.

4.3 Conflitos na esfera da meritocracia

Uma terceira linha de conflitos que ha com relagderceirizacdo no setor publico
refere-se a critica das justificativas ao uso deetezacédo. Por exemplo, muito se questiona
se essa pratica traz, realmente, economia as oegéeis que contratam prestadores de
servigos (terceirizados).

No ambito do setor publico, alguns autores defendssa tese, mas com outros
argumentos, tal como pode ser verificado nas padada autora Dora Maria de Oliveira

Ramos (2001, p. 144), que assim dispde:

(...) no setor publico nem sempre as contratac@terteiros trazem economia
de recursos ao erario. Nao séo raras as situac@asgee somados todos os
custos, a execucao direta pelo Poder Publico seré@s econdmica. E possivel
gue essa situacao decorra de licitages viciadas.gDalquer sorte, esse € um
Obice a ser considerado quando é o setor publice epaliza o processo de
terceirizacao.

O poder publico ndo é movido pelo intuito de ludi#io se cuida, pois, de
conseguir a diminuicdo de custos pura e simplesmeaimo se o Estado fosse
uma grande empresa administrada. O setor publico fgor finalidade a
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consecucgdo do bem comum. Dessa forma, poderd anitha¢ao, por vezes,
operar com déficit financeiro determinada atividageisso trouxer beneficios a
certos segmentos sociais.

E possivel dizer, assim, que, no &mbito da Admagsio Publica, a contratacéo de
servigos terceirizados visa, primordialmente, melha execucéo de tarefas de planejamento,
coordernacdo, supervisdo e controle da Administragl@m de contribuir para o controle do
crescimento desmesurado da administragao, tal dispoe o Decreto-Lei n°® 200/1967.

N&o obstante, o conflito quanto a economia propaeda pela terceirizacdo pode
ser constatado ao confrontar as idéias de Dora Raomo as de Alves.

De acordo com Dora Ramos, a terceirizacdo nem €erimaz economia a
Administracdo, posicdo que diverge de Alves (20863), que defende a tese de que a
terceirizacdo € instrumento utilizado no setor éblpara “... reduzir ou suprimir a
participacdo do Estado em atividades nao-essendiaiscando diminuicdo dos gastos
publicos, aumento da qualidade e maior eficiénaiemdquina administrativa”.

O fato é que “a terceirizacdo na Administracdo abé considerada por muitos
como a solucdo de problemas relativos a qualidamke srvicos prestados, eficiéncia,
agilidade e reducao de custos” (Kaspareit e M@I8, p. 37).

Entretanto, tudo isso € questionavel no modelol atlederceirizacdo adotado pela
Administracdo Pdudblica, em que os instrumentos coadoios especificam postos de
trabalhos, quantitativos de pessoal, salarios,indivapara participar dos certames nao
empresas especializadas em determinado servi¢q, Smasempresas de intermediacdo de
mao-de-obra. Uma analise do Contrato Social dostgueres de servigos revela que esses
agentes possuem habilitacdo para a execucao de tpakastipo de servico, desde limpeza até
0S mais técnicos, como os de informatica. Nessagsib, sera que ha especializagdo por parte
do “prestador do servico’?

Ademais, no que tange ao mérito da terceirizacaddmainistracdo Publica, aponta-
se como incompativel com esse instituto, o “empsego’, ou seja, a ingeréncia do
contratante na escolha das pessoas que seracadasrgela empresa ganhadora da licitacao,
favorecendo o apadrinhamento politico e dando margefavorecimentos, como tem sido
muito divulgado na midia nos ultimos meses.

Portanto, por um lado, a terceirizacdo no setorligmitobjetiva a reducdo da
participacdo do Estado em atividades materiaissades, instrumentais ou complementares
aos assuntos que constituem a sua area de conpd&gyat, e, consequentemente, 0 aumento

da eficiéncia, a maior qualidade dos servicos edagdo de custos. Por outro lado, esses



51

aspectos ndo sdo consensuais , sendo alvo desdissus controvérsias pela forma que vem
sendo utilizado pela Administracdo, gerando comm@stadesfavoraveis a terceirizacdo no
setor publico.

A maioria dos doutrinadores acredita ser possivelrainistracdo Publica terceirizar
suas atividades executivas, a exemplo de LuizaddmDias Costa (2005, p. 9), para quem:

A terceirizac@o é um instrumento juridico que n&aYomentar a proliferacéo
de empresarios inescrupulosos que vejam nela unmeinaade enriquecerem-se
indevidamente as custas do administrador publicgidieso ou do trabalhador
incauto. A terceirizagdo é parceira e para ser &fic necessita que
Administragdo Publica, empresariado e trabalhadonwgrjam para um Gnico
proposito, qual seja, o de prestar adequados sesvig sociedade, sem o
desrespeito da dignidade da pessoa humana.

Na mesma linha de pensamento, Jorge Ulisses J&ewbgndes (2001, p. 6) entende
que a terceirizacdo pode ser adotada com suceks@gministracdo Publica, observada a
necessidade de se adotar algumas precaucoes, @efievitar a iniciativa de pleitos que
buscam a relacdo de emprego e mesmo a resporagdilizubsidiaria ou solidaria do

contratantes, como por exemplo:

a) trabalho feito no estabelecimento da empresdratada. Embora possivel o
reconhecimento do vinculo, h&d maior dificuldadeddénir quem da as ordens,
o horario de trabalho, a pessoalidade;

b) servico que ndo se define pelo efetivo que teentabalhar na execucéo.
Quando terceirizado determinado servico, ndo poéendio devem o0s agentes
da Administragdo Publica interferir no quantitativa ser empregado na
execucdo do trabalho. Quando imprescindivel a mgho de postos de
trabalho, com por exemplo no caso de vigilAncieensiva, a Administragéo
deve indicar o posto e o niumero de horas a ser rg@do, deixando o
contratado livre para definir o efetivo e, espegiahte quem sera contratado.
N&o raro, ouvem-se afirmativas no sentido de qbéretor indicou um servente
para a empresa de conservacdo. Esse fato, mesmo ispi@damente,
caracteriza ato de improbidade administrativa. Qdarocorre a terceirizacao,
€ absolutamente vedado interferir na geréncia dotratado, ressalvados
apenas os atos tendentes a verificar o cumprime@asoobrigacdes legais, pelas
guais a Administracdo Publica possa a vir a ser dmrada, em caso de
descumprimento;

c) uso de materiais e equipamentos do contratadofaf® isolado néo
descaracteriza a relacdo de emprego, mas no camjénum indicativo de
auséncia de dependéncia econdmica. Esse aspectm@sglevancia, quando
utilizados equipamentos caros ou de alta tecnologia propriedade da
empresa contratada, e

d) completa auséncia de contato entre os empregadogontratado e os
agentes da Administracdo Publica. Nesse ponto, Gpri Lei n° 8.666/93
define que na execugédo do contrato os contatosealizacdo devem ser feitos
entre o executor, gestor ou fiscal da Administrag@opreposto da contratada.
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Em seu trabalho intitulado “a execucédo indiretaatigidades da Administragéo
Puablica”, Christian Beurlen afirma que a contratagd modalidade de fornecimento de méo-
de-obra nao traz vantagens ao Poder Publico, difsrente daquela estruturada por meio de
prestacao de servigcos. No seu entender, essa flmmadministracado executar indiretamente

as suas atividades tem, como caracteristicas,uinseg

(...) permite a especializacdo das atividades, dhar@ na qualidade de
servicgos, a otimizagdo dos recursos humanos e rastele ambas as empresas
envolvidas,o incremento de produtividade e efig&nas atividades meio e fim,
a reducéo de custos e a concentracdo da tomadosengcos nas suas funcdes
essenciais.

Porém, quando a execucgéo indireta se da pelo farrdatfornecimento de mao-
de-obra, a Administracdo acaba por gerenciar oscfonarios da empresa
contratada, estabelecer vinculos de pessoalidagdeberdinagdo com aqueles,
responsabilizar-se pelas decisdes técnicas refeselexecucao, ocupar-se com
atividade acessoéria como se a executasse diretaniempedir o exercicio pela
contratada de seu “savoir faire”, obstar a reducée custos e a especializacao,
desfocar seus servidores da atividade final do érgdacumular débitos por
condenac0es trabalhistas.

Com efeito, a terceirizagdo € instituto que, se lbéifizado, pode trazer vantagens
para a Administracdo Publica. Ndo se justifica ohato da maquina estatal com a
manutencao de cargos de atividades essencialmeéegiais e acessoérias, que nao visam ao
atendimento do interesse publico, mas simplesnmentanutencdo dos servigos internos dos
entes publicos.

Em que pese todos os conflitos e controvérsiastegxes na sua utilizagdo, a
terceirizacdo € importante e essencial para qudnairAstracdo Publica possa cumprir com
eficiéncia suas finalidades. O Poder Publico, amtaadessa modalidade de contratacdo, ndo
objetiva a reducdo de custos, 0 que muitas vezeés per lesivo ao interesse publico. Sua
finalidade é desburocratizar a maquina estatal paethor desempenhar as atividades

destinadas a consecuc¢ao do bem comum.
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5. CONCLUSAO

A terceirizacdo no setor publico tem por objetivaliminuicdo da burocracia da
maquina estatal a fim de atingir sua finalidadeomgue é a satisfacdo do interesse publico.
Nesse sentido, ndo se pode aceitar que a Admugdastigaste mais tempo gerenciando as suas
proprias atividades internas do que prestandorgg;es essenciais dos administrados.

A contratacdo de servicos de terceiros tem as leuéacdes. De acordo com a
legislacdo aplicada a matéria e com as construglimgrinarias e jurisprudenciais
majoritarias, somente podem ser objeto de teregdia as atividades-meio.

Assim, no setor publico, sdo passiveis de teregidia as atividades administrativas,
que ndo sejam servicos publicos propriamente ditssim considerados aqueles tipicos do
Estado, ou que ndo sejam inerentes as categonie®mais abrangidas pelo plano de cargos
do 6rgdo ou entidade contratante, salvo expresg@msicao legal em contrario ou quando se
tratar de cargo extinto, total ou parcialmenteambito do quadro geral de pessoal.

Portanto, ha necessidade de que a Administracalic®Uéntes mesmo de iniciar o
procedimento de contratacdo de servi¢os de tes;aiesifique se a atividade que sera objeto
de execucdo indireta ndo faz parte das atribuigéBsidas como especificas dos integrantes
do seu quadro de pessoal. Em existindo: ou naerseiriza ou se declara a extingdo do
cargo.

Proceder de modo diverso enseja a terceirizagéitajlipois se configura burla a
norma constitucional de obrigatoriedade de concpignico para a investidura em cargos e
empregos publicos.

A contratacdo de servicos de terceiros considealagal é nula para qualquer efeito
e sua relacdo ndo gera direito a reconhecimenioiglidle vinculo empregaticio. Contudo,
com o objetivo de evitar o enriquecimento sem canSaibunal Superior do Trabalho (TST)
sumulou que devem ser pagos ao obreiro ilicitameoiératado o valor correspondente aos
dias trabalhados e os valores recolhidos a ti®IB@ETS.

A fim de se evitar, a adogdo pelo gestor e admadst publico de terceirizacbes
como forma de burlar o concurso publico e os limidas despesas com pessoal, a Lei de
Responsabilidade Fiscal preceitua que as despedas decorrentes serdo contabilizadas
como Outras Despesas de Pessoal, a qual deverscsitrada, conforme consta do Plano de

Contas da Administracdo Publica, no elemento 34.
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A terceirizagdo licita, ou seja, aquela em que deP&Ublico contrata a execucdo
indireta de suas atividades em perfeita sintonma eolegislacédo aplicavel a matéria, ndo é
computada para fins de limite com despesas de gess@o sofre, atualmente, qualquer tipo
de restricdo. Suas despesas podem ser enquadosdalementos 35, 36, 37 e 39.

Contudo, nem toda despesa escriturada em um dios @lementos citados pode ser
considerada como de terceirizagcédo, a exemplo dasjgelcorrentes de fornecimento de gas,
assinatura de periodicos, que, apesar, de ser@utt@dzados Como Sservicos, Nao possuem o
traco caracteristico da terceirizacdo, que pressupdcontratacdo de empresas para
desenvolver atividades ligadas a area-meio, anteeisie realizadas por empregados do
préprio quadro do 6rgdo contratante, sem que s¢geecido um vinculo de subordinacéo
entre os empregados da contratada e a AdministRigdleca.

As vezes, a apropriacdo da despesa derivada deatosntle terceiros gera davidas
ao gestor ou administrador publico. Em especiahdosse trata de gastos que podem ser
enquadrados ou no elemento 37 — locacdo de mabrde-ou no elemento 39 — Outros
Servicos de Terceiros Pessoa Juridica, uma vezéq@mue a diferenca entre esses dois
elementos, caracterizada apenas pela seguintesse#ipralisposta ao final da redagdo do
elemento 37: “nos casos em que 0 contrato espeeifa quantitativo do pessoal a ser
utilizado”.

A descricdo do elemento 37 que consta dos manaadespesa da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), em que pese a vedacaostiai¢do Normativa n° 2/2008, em seu
art. 20, de que a Administracdo fixe em instrumgmimnvocatorios o “quantitativo de méo-
de-obra a ser utilizado na prestagcéo de servigssd, coerente com o0 que estabelece o art. 21
do mesmo normativo que exige que o contratado Egpecem sua proposta “a quantidade
de pessoal que sera alocado na execucao contratual”

Cabe registrar que a proposta apresentada pdknteié parte integrante do termo
contratual, portanto, implicitamente, as suas diges fazem parte desse instrumento. Logo,
0 contrato contém a especificacdo do quantitateygpeksoal a ser utilizado na prestacdo de
servigos, conforme consta da descricdo do elengahtque foi apropriadamente empregada.

O mesmo j& ndo ocorre com a denominacao utilizada p elemento, qual seja
“locagdo de méo-de-obra”. Note-se que ha um desassopentre a referida expressao e a
filosofia da terceirizacdo na Administracdo Pubkgacontrada na legislacdo, na doutrina e
nas jurisprudéncias dos tribunais, segundo a dimkrlicita a contratacdo na modalidade de
fornecimento de mé&o-de-obra. Essa pratica € vepealdaConstituicdo Federal e pela CLT,
consoante entendimento mantido no Enunciado n1993/
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Desse modo, se € ilicito ao ente publico locar d&tobra, por meio de interposta
empresa, ou contratar servicos na modalidade dedonento de méo-de-obra, que tipo de
despesa deve ser enquadrada no elemento 37? &@ssadas duvidas que inquietam o gestor
ou administrador publico.

Locar m&o-de-obra configura intermediacao de thetukdres, “que é denominada de
marchandagefigura proibida pela legislacdo do trabalho” (kiasoto, 2008, p. 1). Logo é
impropria a denominacdo adotada para o elementpdd, no Direito Administrativo, e até
mesmo no Direito Civil, o que é permitido é a cedgfio de contratos de prestacdo de
servigos e ndo de fornecimento de mao-de-obra.

Assim, com o advento da IN n° 2008, ndo seria essgomento oportuno para
provocar uma mudanca de cultura, a comecar pelaeadiio da terminologia do elemento 37 —
Locacdo de méo-de-obra, de forma deixar claro queeste é possivel terceirizar servigos?
Esse normativo pode ser considerado a peca indugara impulsionar essa alteragéo
comportamental das instituicbes publicas, hajaavestteor de seu art. 11, que prioriza a
adocdo de unidade de medida que permita a mensulas&esultados para o pagamento da
contratada e ndo de postos de trabalho ou de tptaratide empregados.

Em que pese todos os conflitos e controvérsiasteexes na sua utilizagdo, a
terceirizacdo € importante e essencial para qudnaiistracdo Publica possa cumprir com
eficiéncia suas finalidades. O Poder Publico, amtaadessa modalidade de contratacdo, ndo
tem por objetivo maior a reducao de custos, 0 quiasivezes pode ser lesivo ao interesse
publico. Sua finalidade é desburocratizar a maqgesiatal para melhor desempenhar as
atividades destinadas a consecuc¢ao do bem comum.

Contudo, € preciso que a Administracdo Publicaeadst procedimentos corretos
para a contratacdo de servicos de terceiros, agaonpela especificacdo que constara dos
instrumentos convocatorios, que deve ser voltada paescricdo da atividade a ser prestadas
e para o resultado pretendido, e ndo para asigagbks profissionais do empregado que sera
alocado na execucado contratual. Caso contrariog-sar risco de ndo contratar uma empresa
especializada em determinado servi¢co, mas, simple&numa mera intermediadora de mao-
de-obra, criando, assim, obstaculos aos objetivesetp pretende alcancar que é aumento da
eficiéncia e da qualidade.

Além disso, uma boa fiscalizacdo do contrato enessle a fim de evitar dano ao
erario, com o pagamento de obrigacdes trabalhigasrrentes do inadimplemento por parte
da contratada, uma vez que, pelo Enunciado n° 8383/1a Administracdo responde,

subsidiariamente, por esse tipo de encargo.
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