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RESUMO:

O presente estudo visa a analisar o instituto @a&itezacdo em
meio ao servico publico. A abordagem do tema focedida a
partir do método dedutivo, através da pesquisa ridau,
especificamente, na seara administrativa, consiitat e
trabalhista, bem como do exame da legislacdo, e da
investigacdo jurisprudencial brasileira aplicaved astudo.
Dentre os aspectos examinados, foram discutidogspsctos
atinentes a terceirizacdo no servico publico, camofno
tratamento juridico a ser concedido as pessoadigasi de
direito publico. Assim, analisou-se, sob a égide Riceito
Publico, o que se entende por terceirizacdo, aléirastabelecer
os limites dentro dos quais a pratica é tida cduoital Por fim,
foram estudadas as consequéncias advindas do wHe de
meétodo de gestdo pela Administragdo Publica, tamocasos
de utilizacao licita, quanto diante da presenciiaitade.
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1 INTRODUCAO

As ciclicas mudangas no modelo de producdo naoripotg@assar despercebidas pelos
Estados do mundo inteiro.

De fato, o novo modelo de acumulagdo de capitah eemo resposta a Revolucdo
Tecnologica e a velocidade das comunicacdes emsgjalh Globalizacdo. Calcado na ideia de
flexibilidade, o Toyotismo néo tardaria a requemadificacBes no papel exercido pelo Estado na
economia.

Assim, embalado pelos ideais neoliberais, o EseadoAdministracdo Publica passaram
por um forte processo de desestatizacdo, que tera am de seus expoentes a terceirizacao, instituto
que sera objeto deste trabalho.

Desta forma, o presente estudo, tera por objefimmid a probleméatica consubstanciada
nos seguintes questionamentos: o que se entenderpeirizacdo nos servigos publicos? Quais 0s
seus limites e consequéncias? Para tanto, realisareima analise sistematica do ordenamento
juridico administrativo, constitucional e labordlem como buscaremos fontes doutrinarias e
jurisprudenciais que tratam da matéria.

Cumpre observar que este artigo tera como focoreeiteacdo levada a cabo,
especificamente, pelas pessoas juridicas de Dirgitdico, tendo em vista que as empresas estatais
exploradoras de atividade econdmica encontramegda¢elo Direito Privado, na forma do art. 173,
CF, inclusive no que se refere a contratacdo decesr

2 CONSIDERACOES SOBRE OS SERVICOS PUBLICOS

Inicialmente, mister se faz tecer algumas consid&sacerca dos servicos publicos para,
a partir dai, delimitar a possibilidade de utilidagdo instituto de terceirizacdo na prestacdo desse
Servigos.

2.1. DELIMITACOES CONCEITUAIS

O conceito de servigco publico foi elaborado e digssado, inicialmente, na Franga, onde
é utilizado para indicar amplamente todas as ailed estatais. (JUSTEN FILHO, 2005, p. 478)
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No Brasil, contudo, tal acepcdo é utilizada commuagem leiga. Nesse sentido, €
freqlente a utilizacdo do termo “servico” ou mess®vico publico” para designar tudo aquilo que o
Estado faz, ou, pelo menos, toda atividade admitiigd por ele desempenhada. Esta concepcgéo
ampla abrangeria, assim, servigos que, juridicagpeabnvencionou-se denominar como obras
publicas, atividades tipicas de “policia admintsied e, até mesmo, a exploracdo estatal de atieida
econdmica regida eminentemente pelo Direito Priv@dste Ultimo caso, adota-se o rétulo “servico
publico industrial, comercial ou econémico”) (MELL@010, p. 682).

Sobre o tema, esclarecedoras séo as licoes de Kdddsuiar (2008, p. 313):

A expressacservico publicoas vezes vem empregada sentido muito
amplg para abranger toda e qualquer atividade realigattaAdministracédo
publica, desde uma carimbada num requerimentay &t@nsporte coletivo.
[...] No sentido amplo da expressdo “servico pablisdo englobadas
também as atividades do Poder Judiciario e do Pbdgrslativo [...].
Evidente que ai a expressdo ndo se reveste delceétinico, nem tais
atividades sujeitam-se aos preceitos norteadorestididade tecnicamente
caracterizada comeervigo publico(grifos da autora)

Entretanto, a amplitude conceitual esta indisso@ate ligada a inutilidade do conceito,
gue perde, portanto, interesse juridico. Isto p®rgum conceito amplo ndo consegue captar
adequadamente as caracteristicas e o regime jr&ficaveis ao instituto sob andlise. Assim,
inconveniéncias geradas pela utilizagdo de um donercessivamente amplo de servigo publico tém
conduzido a doutrina a propor outros conceitostaagmis restritos.

Na verdade, como bem ensina Eros Roberto Grau (200711) Servigo publicondo é
um conceitg mas umanocaq plena dehistoricidadé. Citando Sartre, o autor elucida que, enquanto o
conceito seria algo atemporal (2007, p. 134), @iagepresenta um “esforco sintético para produzir
uma ideia que se desenvolve a si mesma por cogieslie superacdes sucessivas e que é, pois,
homogénea ao desenvolvimento das coisas” (20035). Assim, a nocao de servigo publico deve
ser resgatada na realidade social, em funcao dasitides das relacdes entre as forcas socidis, en
os interesses do capital e do trabalho (2007,®. 11

Corroborando esta assertiva, também Hely Lopeselkesr (2004, p. 320-321) entende
gue apenas é possivel uma definicdo genérica digs@ublico, ndo sendo possivel a indicagdo das
atividades que o constituem, porque estas varigomsi® as exigéncias de cada povo e de cada época.
Por isso, 0 que prevalece é a vontade soberanatddd; qualificando o servico como publico ou de
utilidade publica, para sua prestagéo direta omeatad

Trata-se, portanto, de nocdo ligada papel que, num determinado tempo, certa
sociedade decidiu atribuir ao Estado na econongasllinha, conclui Eros Roberto Grau (p. 136):

Servigco Publico, assim, na nocdo que dele podemascer € a atividade
explicita ou supostamente definida pela Constituicdmo indispensavel,
em determinado momento histérico, a realizacdo demenvolvimento da
coesdo e da interdependéncia social (Duguit) —emn, outros termos,
atividade explicita ou supostamente definida peas@tuicdo como servico
existencial relativamente a sociedade em um detedni momento histérico
(Cirne Lima).

Como se pode notar, Eros Grau restringe a no¢&em&o publico, ao excluir de seu
ambito de incidéncia as atividades econbmicas ertidseestrito, cujo exercicio apenas cabera ao
Estado em carater excepcional, nos termos do dfigala Constituicao.



Contudo, a nogdo de servigo publico é ainda maisdda por Celso Antonio Bandeira de
Mello (2010, p. 671):

Servico publico é toda atividade de oferecimento utididade ou de
comodidade material destinada a satisfacdo daividete em geral, mas
fruivel singularmente pelos administrados, que tadfs assume como
pertinente a seus deveres e presta por si mesnpmwroguem lhe faca as
vezes, sob regime de Direito Publico — portantonsagrador de
prerrogativas de supremacia e de restricbes especiastituido em favor
dos interesses definidos como publicos no sistemaativo.

No mesmo sentido, Odete Medauar (2008, p. 313hangie:

Servigco Publico, como um capitulo do direito adstimaitivo, diz respeito a
atividade realizada no ambito das atribuicbes daiAidtracao, inserida no
Executivo. E refere-se a atividade prestacional, g o poder publico
propicia algo necessério a via coletiva, como, @a@mplo, agua, energia
elétrica, transporte urbano. As atividades-meio emplo: arrecadacédo de
tributos, servicos de arquivo, limpeza de repagsco vigilancia de
reparticdes) ndo se incluem na acepgéo técnicardies publico.

Apesar de a nogdo restrita de servigos publicopreglominante na doutrina brasileira,
no presente trabalho valeremo-nos do seu sentiddoam fim de tratar da terceirizagdo na
Administracdo Publica como um todo. Isso porqueyabtem salientado por Helder Santos Amorim
(2009, p. 90-91), a interpretacéo constitucionbfsms limites da terceiriza¢do no interior de une e
ou Orgédo publico independe da natureza de suaadigiprincipal, tendo em vista que este € sempre
responsavel na mesma medida pelo exercicio de atrdmiicdes. Mais importante para a
determinacgdo dos limites da terceirizacdo € a igéfindo regime juridico a que se encontra submetido
0 ente publico tomador de servigos terceirizados.

2.2 NIVEIS DE GESTAO DO SERVICO PUBLICO

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2005, p. 240-244)partir das licbes de Guglielmi,
destaca os modos de gestdo ou administracdo d@oseniblico, que compreende questdes de
organizacao, funcionamento e direcdo dos mesmaos.

Destarte, distingue trés funcoes:

a) Gestao estratégica: funcédo mais elevada, quemna direcdo e estratégia do servico
publico. Pertence, obrigatoriamente, a uma pes@bhcp titular do servico, a quem cabe a ultima
palavra quanto a escolha dos objetivos; ndo sefénr@n nem mesmo pela concessdo de servigo
publico. Neste ponto, Dora Ramos (2001, p. 119)fadasque a gestdo estratégica abrange a
competéncia para “criar e suprimir o servi¢co publigara escolher seu gestor operacional; para fixar
0s principios de organizacdo e de funcionamentagesgps no caderno de encargos imposto ao
gestionario; para controlar a observancia dessesipios e sancionar as violagdes operadas”.

b) Gestdo operacional: refere-se ao modo de fuamento e a uma parte da
organizacdo, vale dizer concerne as tarefas cemedé regulacdo (assegura a continuidade, a
logistica, a resolucéo dos conflitos, as faltas ergéncias) e de otimizacao (envolve operacoes pel
melhor custo, bem como adaptacfes previstas nor@yaddico existente) dos servigos. Abrange



competéncias para: regulamentar os lagcos com @sioswo servico publico, que séo seus clientes;
regulamentar os lacos com os agentes do servidc@Ufue sdo seus empregados; dirigir o trabalho
de instalacdo do servico publico, ou, pelo menaks@osicdo dessas instalagdes. Ela é profundamente
heterogénea, uma vez que, em certos casos, aagéegsisdo feitas pela pessoa juridica encarregada
da exploracao, e as otimizactes sdo decididagppeta publica que possui a direcdo dos objetivos.

c) Gestdo material: refere-se ao efetivo desempenkaecucdo material das operacdes
de prestacdo de servico. Nao é caracterizada papeténcias, porque a pessoa executante nao esta
normalmente em situacdo de produzir atos juridgars as necessidades do servico publico. Esta
funcao caracteriza-se pela realizacdo materiatidelades que ndo constituem um servigo publico em
sua inteireza, uma vez que sao apenas tarefassamerase servico. Outrossim, ndo ha vinculo
contratual entre o prestador do servigo (mero éaatelmaterial sem competéncia para gerir o servico
publico) e o publico usuario. A atividade é exedatam nome do gestor operacional.

3 TERCEIRIZACAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA — DISTINCO ES CONCEITUAIS

Como reflexo dos processos desestatizantes dasogl@nos, cada vez mais prestagfes
de servicos publicos vém sendo repassadas paréciativa privada, através dos institutos da
concessao e da permissao — formas de descentialidagservicos por colaboracdo. Da mesma forma,
a Administragdo vem enxugando seus quadros e dinadt a execucao de suas atividades através da
contratacao de terceiros, vale dizer, por meieozeiriza¢ao.

Neste ponto, mister se faz conceituar o que sae@ateor terceirizacdo na Administragédo
Publica, distinguindo-a das chamadas concessoesresgdes de servigos publicos.

A terceirizacdo ou locacdo de servicos, na Admingsio Pudblica, atualmente é
disciplinada pela Lei 8.666/93 (lei de licitagdesamtratos da Administracdo Publica). Constitui-se
numa das formas pela qual o Estado busca parcamaocsetor privado para a realizacdo de suas
atividades. Por meio dela, atividades de apoio evamente instrumentais a prestagdo do servico
publico sdo repassadas para empresas privadadatigpdes, a fim de que o ente publico possa
melhor desempenhar suas competéncias institucionais

A prépria Lei 8.666/93 define “servicos” como avatade destinada a obter determina
utilidade de interesse para a Administragéo (&rtl)6 Assim, o servico objeto de terceirizacaonéa
tarefa prestada pelo particular imediatamente aiAidtracdo para satisfacdo dos interesses desta em
apoio ao exercicio de suas atribuicées. Apenasreaf mediata o servico é prestado a comunidade,
através do ente publico contratante, beneficidretalda prestacdo. (AMORIM, 2009, p. 97)

Na verdade, trata-se de nova terminologia adotada gesignar férmulas ha muito
utilizadas pela Administracdo Publica, que, contudetornou impregnada da nova ideologia
neoliberal. “A terceirizacdo é vocabulo emprestadeida empresarial para designar os antigos
contratos de obras, servigos e fornecimentos, desda data utilizados pela Administragdo Publica”

(PIETRO, 2005, p. 19).

De logo, portanto, percebe-se uma distingdo entrerceirizagdo e as concessdes ou
permissbes de servicos publicos, referente ao Isigtoo E que servigos publicos jamais podem ser
integralmente terceirizados, pois a locacdo dei@mvrefere-se apenas a execucdo material de
atividades especificas.



Essa interpretacdo decorre do quanto disposto tigp d75 da Constituicdo de 81,
verbis “Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, dim#nte ou sob regime de concessédo ou
permissao, sempre através de licitacdo, a presticdervicos publicos”.

A respeito do tema, Maria Sylvia Di Pietro (2005289) entende que:

A concessdo tem por objeto um servico publico; néw determinada
atividade ligada ao servico publico, mas todo o plewo de atividades
indispenséveis a realizagdo de um especifico epablico, envolvendo a
gestdo e a execucdo material. [...] A Administraitdosfere o servico em
seu todo, estabelecendo as condicbes em que quer etpl seja
desempenhado; a concessiondria é que vai terraagit@ de terceirizar ou
nao determinadas atividades materiais ligadas @etoolda concessdo. A
locacao de servicos tem por objeto determinadalatie que ndo é atribuida
ao Estado como servigo publico e que ele exeraeaspam carater acessorio
ou complementar da atividade-fim, que é o servigaipo.

Dessa maneira, na terceirizacdo a Administracadiddlbpenas transfere a execucao
material de determinadas atividades, a0 passo gju®rEessionarias e permissionarias de servigos
publicos também recebem a gestéo operacional.

Outrossim, segue a autora (2005, p. 241), distimgse quanto a forma de remuneracéo,
tendo em vista que a remuneragdo das concess®mfigita pelos usuarios dos servigos e pelas
formas alternativas, complementares, acessoriateoorrentes de projetos associados, previstas nos
arts. 11 e 18, VI, da referida lei 8.987/2004. daarceirizacdo, a remuneracao € inteiramente paga
pelo Poder Publico ou pelo gestor operacional.

Cumpre observar que essa distingdo restou mitigada,face do advento da Lei
11.079/2004, que passou a prever a figura da parpéblico-privada, espécie de concessdo de
servico publico que permite a remuneracdo da emm&seira pelo Poder Publico.

Maria Sylvia Di Pietro (2005, p. 242), ainda, traalistincdo quanto as prerrogativas
publicas, que apenas sdo transferidas para a cimté&sa, ndo para a empresa terceirizada. Isso
porque a concessiondria assume a posicdo do podeedente na prestacdo do servigo publico
concedido, ao passo que a terceirizada € meratexaenaterial de uma atividade que é prestada para
a Administracdo e ndo para os usuarios do servibtico (perante o usuario, € a Administracdo que
aparece como prestadora do servico).

Por fim, os institutos diferenciam-se quanto aogpat® intervencdo na concessao de que
goza o poder concedente, em caso de descumprimergontrato por parte da concessiondria (arts.
32 a 34, Lei 8.987). Na terceirizacdo, o Poder iPdlppodera rescindir o contrato, o que apenas
acarretard as seguintes consequéncias: assungdiatargo objeto do contrato; ocupagéo e utilizacdo
do local, instalagbes, equipamentos, material esgaésempregados na execucdo do contrato,
necessarios a sua continuidade; execucdo da gacamtratual; retencao dos créditos decorrentes do
contrato até o limite dos prejuizos causados a Adtnacao (art. 80, Lei 8.666).

Ratificando as distingdes elencadas, Celso Ant&zindeira de Mello (2010, p. 703)
leciona:

[...] Nos simples contratos de prestacédo de seraigmestador do servigo €
simples executor material para o Poder Publicoratantte. Dai que nao lhe
sdo transferidos poderes publicos. Persiste sempader Publico como o
sujeito diretamente relacionado com os usuariodeeconseguinte, como
responsavel direto pelos servigos. O usuario ndetém relagdo juridica



alguma com o contratado-executor material, mas aa@ntidade publica a
gual o servico esta afeto. Por isto, quem cobra gelvico prestado — e o faz
para si proprio — é o Poder Publico. O contrata@lo @ remunerado por
tarifas, mas pelo valor avencado com o contratgoternamental. Em
suma: o servigco continua a ser prestado diretanpiseentidade publica a
gue esta afeto, a qual apenas se serve de um agemteial. JA na
concessao, tal como se passa igualmente na peormised®&m contraste com
0 que ocorre nos meros contratos administrativoprestacéo de servigos,
ainda que publicos —, o concedente se retira dargacde prestar
diretamente o servico e transfere para o concessioa qualidade, o titulo
juridico, de prestador do servigco ao usuario, &to de pessoa interposta
entre o Poder Publico e a coletividade.

Observe-se, por fim, que, em qualquer hipétesaestig estratégica do servico publico
sempre remanescera com o Poder Publico. Alids, eameima Moreira Neto (1993, p. 32), essa é a
tendéncia do Estado atual, que vai perdendo o ndlioomla execucdo administrativa e a
administracdo dos interesses publicos, para seentrac na sua direcdo, bem desempenhando o
monopdlio da decisdo administrativa.

4 ESCORCO_HISTORICO DA NORMATIZAGAO DA TERCEIRIZAGA O NA
ADMINISTRACAO PUBLICA

Em meio a proposta de Reforma Administrativa na &ederal, o Decreto-Lei n. 200 de
1967 foi o primeiro diploma normativo a tratar éeceirizagéo, tratando da matéria no seu artigo 10,
819, alinea c, c/c 87°.

Neste momento, foi permitida a contratacdo de esagr@ara a realizacdo material de
tarefas executivas, “de interesse direto da adirég&o publicay(.g., o servico de limpeza de prédio
publico), figura designada pela norma, em outrasggens, como ‘contratacdo indireta ou contracdo
de servigos’, objeto especifico desta obra (AMORZBN9, p. 104).

Observe-se que foi permitida a contratacdo de v ndo o mero fornecimento de
mao de obra, de sorte que a Administracdo Pubbdena contratar terceiros para a realizacdo de
tarefas executivas. Trata-se claramente de terae@io, cessdo de tarefas ou servicos a serem
realizados autonomamente por empresas capacismasamente (especializadas). (CARELLI, 2003,
p. 117)

Vale ressaltar que, neste momento, vigorava umdgama de administragdo publica
centralizadora e burocrética, o que, nas palawasetider Amorim (2009, p. 104-105):

[..] confere a norma em apreco um aspecto “desppmlamente”

exortativo da contratacdo de tarefas internas dor ggiblico ao setor

privado, com finalidade estritamente organizacionaim cenario politico

gue ndo representava qualquer risco de abusoiptavdt..] No paradigma

administrativo da época, a preocupacdo maior dergovmilitar residia na

desburocratizagdo dos processos de decisdo naisttiagéo publica direta e
no controle operacional e financeiro das emprestasaés. O grande desafio
da época era flexibilizar a administracdo dessasesas para atribuir maior
operacionalidade e reduzir custos nas atividadasoesicas do Estado.



N&o ha que se falar, ainda, na utilizacdo dasiteagdes como instrumento a servigo da
desestatizacdo, o que somente ocorreria mais sas influéncias da ideologia neoliberal.

Posteriormente, a Lei n. 5.645, de 10 de dezembrtOd@0, veio a exemplificar algumas
das atividades meramente executivas passiveis rdeirizacdo, ao dispor que “as atividades
relacionadas com transporte, conservagdo, custagietacdo de elevadores, limpeza e outras
assemelhadas serdo, de preferéncia, objeto de ¢éxedndireta, mediante contrato” (artigo 3°,
paragrafo Gnicd

Como se Vé, trata-se de rol exemplificativo, mga edtenséo encontra limites no ponto
comum que se pode extrair da lei, qual seja, assetae de que tais atividades digam a atividagles d
apoio, instrumentais, atividades-meio (DELGADO, 200. 411).

Atente-se que, em 30 de setembro de 1986, foidedtaEnunciado n. 256 do TST, que
restringia a licitude da terceirizacdo na iniciatigrivada as duas hipoteses legalmente previstas
(trabalho temporario e vigilancia bancaria). Potrodado, a legislacdo federal incitava a mesma
prestacdo de servicos em atividades instrumentaie apoio administrativo no ambito do Poder
Publico. Esta diversidade de tratamentos entre deP®uUblico e o particular repercutiu numa
diferenca de tratamento interno a prépria Admiaggo Puablica, entre os entes com personalidade
juridica de Direito Publico (regidos pela Lei n64b/70), e as empresas estatais exploradoras de
atividade econdmica (regidas pelo Direito do Trabala forma do art. 173, CF). (AMORIM, 2009, p.
120)

Em 21 de novembro de 1986, foi publicado o Deckeion. 2.300, disciplinando as
licitacbes e contratos no ambito da Administracédefal. O referido Decreto-Lei trazia previsdo
expressa da possibilidade de regime de execucaetmde obras e servigos (art. 9°, II).

A constituicdo de 88, em seu inciso XXI do art. &buxe o fundamento para a
contratacéo de servicos, ao inclui-los, expressanentre os contratos dependentes de licitagdo. “E
evidente que o instuito do legislador ndo foi arae/ar — pois tais contratos sempre foram celelsrado
—, mas o de tornar expresso que a licitacéo éatbrig, inclusive para as entidades da Administraca
indireta” (PIETRO, 2005, p. 236).

A fim de dar cumprimento ao inciso XXI do art. 3 @onstituicdo, o legislador editou,
em 21 de junho de 1993, a Lei n. 8.666, instituimimmas sobre licitagbes e contratos da
Administracdo Publica. Numa redacdo semelhantezda pelo Decreto-Lei 2.300/86, permitiu o
regime de execucao indireta de obras e servicbosl(arll).

Marcal Justen Filho (2009, p. 125-126) distingueegsmes de execucao:

A execucao direta verifica-se quando a obra ouiger® executado pela
propria Administracdo. A Lei acrescentou a expres§ielos proprios

meios” ao conceito existente no Dec.-lei n. 2.39861 Desse modo, deixou
claro que a execugdo direta envolve também o imsintal da

Administracdo. No caso de execucdo direta, a Aditnagdo direta ndo
necessitaria, em principio, do concurso de terseitmgo, ndo caberia
cogitar de contratacdo administrativa (portanton rie licitacdo). [...] As

obras e servigcos podem desenvolver-se sob reginexeteicdo indireta. A
responsabilidade pelo cumprimento das prestacessé@mida por um
terceiro, que € juridicamente o realizador da aor@restador do servigo. A
execucao indireta se faz sob a modalidade basiemgeeitada.

2 Este paragrafo encontra-se revogado pela Lei2v9de 1997



No seu artigo 6°, inciso I, a Lei define servigamsno “toda atividade destinada a obter
determinada utilidade de interesse para a Admagido”, e, a seguir, exemplifica as atividades de:
“demolicdo, conserto, instalacdo, montagem, operagéonservacdo, reparacdo, adaptacao,
manutencao, transporte, locacao de bens, publejdgaguro ou trabalhos técnico-profissionais”.

A devida interpretacdo da norma enseja a delimitagés servigos passiveis de
terceirizacao.

E que, conforme defende Helder Amorim (2009, p.),1a89 ei refere-se a “utilidade de
interesse da administracdo”, ou seja, a um resuliager obtidos por meio da atividade contratada.
Dai decorre duas consequéncias: a) ndo se tradasdentralizacdo de servigos por colaboracéo, ja
gue nesta as empresas privadas assumem a predgag@wicos publicos como um todo, diretamente
ao usuario; b) tendo em vista que a contratacém aisim “resultado”, afasta-se a contratacdo de
servicos de mero fornecimento de mao de obra.

Outrossim, conclui o autor (2009, p. 129), uma rpritacdo dedutiva a partir da
exemplificagdo que consta na Lei, permite qualifiea atividades terceirizaveis como aquelas
meramente instrumentais e ndo burocraticas.

Nesse diapaséo, influenciado pelo avanco da legisléederal e, até mesmo, da pressao
exercida pelo capital e pela propria doutrina ttsibe, o TST, em dezembro de 93, editou o
Enunciado 331, calcado na distingdo entre meroetimmento de mé&o de obra e a verdadeira
terceirizacdo. A partir dai, passou-se a admitir temceirizacdo nas atividades-meio, e,
consequentemente, o Tribunal estendeu para as saspestatais o tratamento até entdo apenas
concedido as Pessoas Juridicas de Direito Publico.

A década de 90, no Brasil, iniciou um periodo dsuagédo pelos governantes das
politicas neoliberais, entre as quais se encontemaigamento do quadro de pessoal, através,
inclusive, de processos de terceirizacdo. Temanfwrtanto, um periodo de relevante disseminacao
do instituto do setor publico — em muitos casogadie, violando-se 0s preceitos legais que apenas
admitiam a terceirizacdo em atividades de apoimstoumentais.

Em face das distor¢cdes na aplicacdo da legislagderdl ensejada pela utilizacdo em
massa do instituto da terceirizacdo de servicoa pamuflar verdadeira intermediagdo de méo de
obra, foi posto na ordem juridica nacional o Dexret2.271/97, que traz ébices ao desvirtuamento da
contratacdo de servicos pela Administracado PUbGeeRELLI, 2003, p. 117).

Com efeito, o artigo 4° do referido Decreto vedoundusédo de disposicdes nos
instrumentos contratuais que permitissem: a caraa{@o exclusiva do objeto como fornecimento de
mao de obra (inciso Il); a subordinacdo dos emplegyda contratada a administracdo da contratante
(inciso V).

Na mesma linha, o Decreto expressamente dispde que:

Art. 1° No ambito da Administracdo Publica Fedafiméta, autarquica e
fundacional poder&o ser objeto de execug¢éo indagtatividades materiais
acessorias, instrumentais ou complementares aastassque constituem
area de competéncia legal do érgao ou entidade.

8§ 1° As atividades de conservacdo, limpeza, segayanigilancia,
transportes, informatica, copeiragem, recepcdo, rogegfia,
telecomunicacbes e manutencdo de prédios, equipasnen instalacdes
serdo, de preferéncia, objeto de execucdao indireta.

8 2° Nao poderdo ser objeto de execucao indiretdivddades inerentes as
categorias funcionais abrangidas pelo plano deosailg 6érgdo ou entidade,



salvo expressa disposicao legal em contrario omdpuae tratar de cargo
extinto, total ou parcialmente, no ambito do quagkral de pessoal.

Saliente-se que o 81° desse artigo traz uma |&taexaustiva de servicos que sdo
considerados materiais, acessorios, instrumentaisomplementares dos 6rgdos ou entidades da
Administracdo Publica Federal, de modo que, quangstes, a execucao indireta ndo sé € possivel
como é desejavel (LIMA, 2007, p. 65).

5 LIMITES A TERCEIRIZACAO NOS SERVICOS PUBLICOS

Dado o avanco indiscriminado do uso das préticeceitezantes no servigo publico,
inclusive contrariando, muitas vezes, a legislagée trata da matéria, passaremos a verificar os
limites tracados pelo ordenamento juridico parmalés quais se configura a terceirizacao ilicita.

5.1 PRINCIPIOS DA SUPREMACIA E DA INDISPONIBILIDADBO INTERESSE PUBLICO

O regime juridico de direito publico, que rege @itib administrativo, caracteriza-se pela
supremacia e indisponibilidade do interesse publico

A supremacia do interesse publico implica a suarsogddade sobre os demais interesses
existentes em sociedade, de tal forma que os sseseprivados ndo podem prevalecer sobre o
interesse publico. Por sua vez, a indisponibilidddeanteresse publico indica a impossibilidade de
sacrificio ou transigéncia pelo agente publico ¢mao cumprimento do interesse publico, vale dizer,
0 agente é um servo do interesse publico. (JUSTIEN®, 2005, p. 35).

Observe-se que o interesse publico ndo pode séunthdo com interesse do aparato
estatal, mas deve estar sempre relacionado conteyggses da coletividade, com o atendimento do
bem-comum.

Especificamente quanto ao tema do presente trgbadhcontratos administrativos entre
entidade publica e terceiros — entre os quais gaaginam os contratos de prestacdo de servicos ou
terceirizacdo —, destacam-se pela circunstancigudedisciplina juridica sofrer o influxo de um
interesse publico qualificado a ser, por via dedatisfeito (MELLO, 2010, p. 621).

Dito isto, cumpre a Administracao Publica, nas @atdes de prestadoras que efetuar,
verificar se ha, de fato, interesse publico quéfigse a terceirizacdo de atividades que, a ppinci
foram incluidas no seu rol de competéncia (LUDWAG)7, p. 35).

Assim, o Estado deverd perquirir se a terceirizag@germitir que: a) que 0s entes e
orgaos da administracéo publica possam concerr@dis200/67, art. 10, § 2°) nas atividades nodais
de suas competéncias para delas melhor desincemifidL 200/67, art. 10, &7 (b) impedir o
crescimento desmesurado da maquina administrafiza200/67, art. 10, §J; e (c) promover a
economicidade e melhor aproveitamento dos recursognos, materiais ou financeiros disponiveis
(Decreto n. 2.271/97, art. 2°, 11I). (AMORIM, 20Q%,94)



Apenas se viavel o cumprimento dos objetivos legaiportanto, do préprio interesse
publico, devera o Estado optar pela terceirizacéo.

Cumpre observar, ainda, que a eficiéncia da atidd##o é mensurada exclusivamente
pela reducdo de custos. “Justamente por cuidaesaddinistracdo do interesse publico, que por
definicdo conjuga os anseios de uma coletividadsiste o intuito de lucro, de forma que se admite
até a operacao deficitaria de determinadas atig&fa® fato é que existem custos sociais inerentes
atuacao do Estado, que ndo podem deixar de satiddsne por isso a analise da melhor forma de
atender o interesse social deve ser feita com roaittela. (RAMOS, 2001, p. 161)

Por outro lado, como bem salienta Helder AmorinD@(@. 76), a crescente presenca no
interior da maquina estatal, por meio de empresaseitizadas, ndo pode constituir fator de
predominio do capital privado sobre interessesascbalientando os riscos da terceirizacao, o auto
informa:

Por meio da terceirizacdo, o capital se organizategicamente em todos os
vieses da maquina estatal na defesa dos intemssesrcado, em privilégio
de camadas empresariais muito restritas da so@gedacentuando o
ambiente propicio a promiscuidade entre o publicoo eprivado, e
aprofundando o caréater patrimonialista das relagd#® 0s governos e as
elites econbmicas. O corporativismo das elites dratwas, de servidores
publicos privilegiados, firmemente combatido pekfdkma do Aparelho de
Estado, acaba substituido pelo corporativismo dagresas empreiteiras,
prestadoras de servicos, ndo menos agressivo paizagdo privada do
espaco estatal.

Dessa forma, a prética da terceirizacdo no semigico deve ser condicionada pela
realizacao de finalidades de interesse publicogrsiifiando-se a contratacdo e consequente insercao
de particulares no seio da Administracdo ao ateswlioy também por parte dos entes privados, do
bem-comum.

5.2 PRINCIPIO DA LEGALIDADE

O principio da legalidade vem expresso no artigocdput da Constituicdo de 1988, a
ele devendo respeito toda a Administracao Publietade indireta, de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

No ambito das relacdes entre particulares, o imcaplicavel € o da autonomia da
vontade, que lhes permite fazer tudo o que a leipnéibe. Por sua vez, a Administracdo Publica é
regida pelo principio da legalidade, o que impticzer que ela s6 pode fazer aquilo que a lei permit
(PIETRO, 2008, p. 63).

No que concerne ao instituto da terceirizacdozaddéi pelas pessoas juridicas de Direito
Pdblico, Helder Amorim (2009, p. 93-94) a vislumbcamo uma técnica de organizacao
administrativa de que se valem os 6rgéos e entdgps, para obterem auxilio da iniciativa privada
no exercicio de suas competéncias, quando estasrest relacionadas a tarefas de apoio
administrativo legalmente autorizadas. A contratag@ manifestard por meio de um contrato de
Direito Administrativo, ato este com conteudo forente vinculado a lei e & Constituicdo, a servico
das finalidades estatais — dai o seu fundamerdatu&gtio e institucional, como produto do Direitgeq
Ilhe concebe e antecede.



Assim, a terceiriza¢cdo no servigo publico apenasiréitida nos estritos moldes legais,
em consonancia com o principio da legalidade.

5.3 ATIVIDADES PASSIVEIS DE TERCEIRIZACAO

Conforme explicitamos no item 4, a Lei n. 8.6661x® a definicdo daquilo que entende
por servicos passiveis de terceirizacdo. Fixoudceném seu artigo 6°, que se trataria de “toda
atividade destinada a obter determinada utilidaglenteresse para a Administracdo”, e, a seguir,
exemplifica as atividades de: “demolicdo, conserstalacdo, montagem, operacgdo, conservacao,
reparacdo, adaptacdo, manutencdo, transporte,atoade bens, publicidade, seguro ou trabalhos
técnico-profissionais”.

A partir da interpretacdo da norma, pudemos peraglee a lei define servicos como um
resultado a ser obtido por meio da atividade ctadea— “atividade destinada a obter determinada
utilidade de interesse para a Administracao”, eamos da lei.

Neste ponto, tracamos as nossas primeiras delfesaglos servicos passiveis de
terceirizacdo, no sentido de que: a) ndo se teatledcentralizacdo de servi¢os por colaboraca@piga
nesta as empresas privadas assumem a prestagévigesspublicos como um todo, diretamente ao
usuario; b) tendo em vista que a contratacdo visa &esultado”, afasta-se a contratagdo de sesvico
de mero fornecimento de mé&o de obra.

Por outro lado, uma interpretacdo dedutiva a paatirol de atividades elencados na Lei,
permite qualificar as atividades terceirizaveis comquelas meramente instrumentais e nao
burocraticas. Este entendimento foi ratificado f@areto n. 2.271, que dispidsverbis

Art. 1° No ambito da Administracdo Publica Fedeliméta, autarquica e
fundacional poderdo ser objeto de execucdo indaetatividades materiais
acessorias, instrumentais ou complementares aagstassgque constituem
area de competéncia legal do 6rgao ou entidade.

§ 1° As atividades de conservacdo, limpeza, segarawigilancia,
transportes, informatica, copeiragem, recepcdo, rogegfia,
telecomunicacdes e manutencado de prédios, equipasnen instalacdes
serdo, de preferéncia, objeto de execucao indireta.

E de se notar, portanto, que a legislacio fedetadoa a distingdo doutrinaria entre
atividade-fim e atividade-meio, apenas admitindereeirizacdo destas ultimas.

Com base nessa distingdo a doutrina (ALEXANDRIN@URO, 2010, p. 636-637)
propde uma classificagcéo interessante dos serpiessados pelo Estado:

a) Servicos publicos administrativos: trata-se teidades internas da administracéo
publica, as suas atividades-meio. Abrange todasti#dades que beneficiam indiretamente a
coletividade ao proporcionar um adequado funciomamedos Orgdos publicos e entidades
administrativas, ainda que néo representem umadprairetamente fruivel pela populacdo. Sdo
atividades preparatérias que visam a assegurar efiti@nte prestacdo dos servicos diretamente
fruiveis pela populagéo.

Assim, Diogo de Figueiredo Moreira Neto (1993, i) &ntende que “atividades
administrativas instrumentais sdo as que se reféresatisfacdo concreta, direta e imediata dos



interesses publicos atinentes ao proprio EstadsesEs@o os interesses publicos secundarios, ou
derivados, para o atendimento dos quais o Estadmaeiza”.

Odete Medauar (2008, p. 313) exemplifica tais @#igles-meio, como: arrecadacdo de
tributos, servicos de arquivo, limpeza de repagsc®igilancia de reparti¢cdes etc.

Por outro lado, “atividades administrativas finits sdo as que se referem a satisfacéo
concreta, direta e imediata dos interesses pubktiogntes a sociedade. Esses sdo 0s interesses
publicos primarios, para o atendimento dos quaiguséfica a propria existéncia do Estado”
(MOREIRA NETO, 1993, p. 36).

Seguindo em nossa classificacdo, entendemos gatvades-fim do Estado, ou seja,
atividades prestacionais diretamente voltadas dasngstrados, dividem-se em servigos publicos
sociais e servi¢os publicos econdmicos. Vejamos.

b) Servicos publicos sociais: sdo todos os servipos correspondam a atividades
elencadas no art. 6°, e ao Titulo VIII da Const#oi{.g., educacdo, saude, assisténcia social etc). Sua
prestacdo € obrigatdria pelo Estado, que o faréaarvico publico, sob regime de direito publico.
Observe-se que tais atividades ndo sdo de titatdgicexclusiva do Estado, de tal forma que os
particulares poderdo presta-los complementarmeatao servigos privado® independentemente de
delegacao.

¢) Servigos Publicos econbmicos, comerciais oustrdhis: sdo espécies de atividades
econdmicas em sentido amplo, o que enseja a daizsile de serem explorados com intuito lucrativo
(v.g. servicos de telefonia, de fornecimento de eneetparica, de fornecimento domiciliar de gés
canalizado etc). Ocorre que o legislador entendeuirnseri-las entre as atividades de titularidade
exclusiva do Estado, que podera exercé-las diretienmu mediante delegacdo a particulares — ou
seja, sob regime de concessédo ou permissao (artlslCF/88).

Pelo exposto, verifica-se que apenas o objetivtedzirizacdo restringe-se ao repasse a
empresas privadas especializadas de determinadada@éts-meio ou atividades executivas e
bucrocraticas de apoio (servicos administrativosglizadas no ambito interno da Administracéo
Publica, a fim de que o ente ou 6rgéo publico pessampenhar nas suas competéncias finalisticas
dispostas em lei.

A terceirizacéo realizada em atividades centraisotiapeténcia dos entes publicos enseja
uma dimensdo politico-desestatizante ilegitimatofde abuso de poder do administrador, que, ao
promover a invasao da iniciativa privada no setdlipo, viola a prépria competéncia. O desvio de
objeto contratual e da finalidade do instituto @asceirizacdo viola o regime institucional da
contratacdo de servicos na Administracdo PubligdGGRIM, 2009, p. 101)

5.4 VEDAGAO A INTERMEDIACAO DE MAO DE OBRA

A lei de licitagdes e contratos administrativos,digpor sobre os servicos passiveis de
terceirizacdo, os define como atividades destinadalster determinada utilidade de interesse para a
Administracao (art. 6°, I1).

Destarte, verifica-se que a lei elege como objedotetceirizacdo a busca por um
resultado, a ser obtido por meio da atividade etatia. Disso decorre a inviabilidade de contratagéo
de servicos de mero fornecimento de méo de obra.



Em face das distor¢cdes na aplicacdo da legislaederdl ensejada pela utilizacdo em
massa do instituto da terceirizacdo de servicosoceendadeira intermediacdo de mao de obra, foi
posto na ordem juridica nacional o Decreto n. 227 disciplinando a contratacdo de servicos pela
Administracdo Publica Federal direta, autarquidanelacional. Neste Decreto, ha claras disposi¢Oes
para evitar o desvirtuamento da contratacdo décssrpela Administracdo Publica (CARELLI, 2003,
p. 117).

Com efeito, o artigo 4° do referido Decreto vedoundusédo de disposicbes nos
instrumentos contratuais que permitissem: a caraa{@o exclusiva do objeto como fornecimento de
mao de obra (inciso Il) ou a subordinacdo dos eggules da contratada a administracdo da
contratante (inciso V).

A probicdo a locacdo de mao de obra encontra fuedmmem diversos dispositivos
constitucionais, que serdo analisados a seguir.

5.4.1 O concurso publico e os principios constitumiais da impessoalidade e da moralidade

Desde a Constituicdo de 88, a aprovacdo em conpuldizo foi adotada como condicao
para a investidura em cargos ou empregos publ@$prma do artigo 37, inciso Il, em obediéncia
aos principios da impessoalidade e da moralidade.

A impessoalidade, enquanto principio constituciangdresso que rege a Administracao
Publica brasileira (artigo 3¢aput da Constituicdo), significa a necessaria ausé&teisubjetividade
do administrador publico no desempenho de suam$aMéale dizer, trata-se de uma imposicéo logica
dos principios da supremacia e da indisponibiliddaéteresse publico, que vedam ao administrador
a busca de interesses pessoais, proprios ou @gosrno exercicio de suas competéncias.

Em um de seus aspectos, o principio da impessdalidtapede que a Administracdo
proceda a discriminacdes entre os administradodjma de |hes beneficiar ou prejudicar.
Consubstancia-se em uma faceta do principio dddgde, no sentido de que o Estado deve sempre
observar a isonomia no tratamento dos administrgdese encontrem em idéntica situagéo juridica.

Por outro lado, por meio do principio da moraliddulesca-se a adequacéo da conduta do
agente publico aos “padrdes éticos de probidad®rdes boa-fé” (Lei 8.112, art. 2°, paragrafo Unico
inciso V).

Nas licbes de Marcelo Alexandrino e Vicente Pag@il(Q, p. 195-196):

O principio da moralidade torna juridica a exigandé uma atuacao ética
dos agentes da Administracdo Publica. A denomimaalal administrativa
difere da moral comum, justamente por ser jurigigazela possibilidade de
invalidacdo dos atos administrativos que sejam igadds com
inobservancia deste principio. [...] A doutrina aiZa que a moralidade
administrativa independe da concepcéo subjetives(iat) de conduta moral,
ética, que o0 agente publico tenha; importa, simpgio objetiva, embora
indeterminada, passivel de ser extraida do conjimtoormas concernentes
a conduta de agentes publicos, existentes no ardsria juridico.

Assim, o principio da principio da moralidade geaasgredido quando houver viola¢éo a
uma norma de moral social que traga consigo meens@ um bem juridicamente valorado, de tal



forma que deverda o agente publico cumprir a legdBdatendendo a uma expectativa ética da
sociedade (MELLO, 2010, p. 120).

Ora, ao celebrar contratos com mero intuito de eguis mao de obra, em flagrante
violacdo a regra constitucional que determina é&izesgio de concursos publicos, a Administracdo
viola, simultaneamente, os principios da impesdadé e da moralidade.

A fraude inviabiliza o livre acesso democratico gosdros da Administracdo Puablica
pelos individuos que preencham os requisitos négessa sua ocupagéo, favorecendo o nepotismo e
0 apadrinhamento (LUDWIG, 2007, p. 22).

Observe-se que, mesmo que seja realizado procedifigtatorio para a contratacdo da
empresa terceirizada, os principios constitucioaaisndlise continuardo a serem vilipendiados.

E que, apesar de a licitacdo ser regida pelosipiirscda publicidade e da escolha da
proposta mais vantajosa, “uma vez eleito o vencedaertame, o administrador podera a seu talante,
por exemplo, em nome de uma relacdo harmoniosaapaxacucdo contratual, pleitear a contratacao
pela terceirizada de pessoas por ele indicadasM®@3, 2001, p. 160).

O procedimento licitatério, portanto, “ndo impedgirgeréncias dos administradores na
escolha dos trabalhadores terceirizados” (AMORIM®, p. 77).

Ademais, a exigéncia de concurso publico tem didiade de evitar que o politico,
valendo-se de sua qualidade de administrador, cases ao interesse publico, com as constantes
trocas de servidores a cada gestdo. Na mesma knlatermediacdo traz consigo um interesse
eleitoral, tendo em vista que o politico passa &atilias inteiras a depender dos contratos fimsad
com as empresas terceirizadas; assim, ha uma igadarihimeros votos pelo medo de perda do posto
de trabalho em caso de o candidato da oposicavesaiedor (MAIOR, 2005, p. 104-105).

Atente-se que a ilicitude é agravada pela impdikibie de reconhecimento do vinculo
de emprego com a Administracdo, em funcdo da rideglesde concurso publico para tanto, o que
implica conferir-se tratamento vantajoso a ilicalORA, 2008, p. 101).

5.4.2 Limite de gastos com pessoal

O artigo 169 da Constituicdo estabelece restripdea a o gasto do administrador com
despesas relativa a recursos humanos, que nacmdeder os limites ficados em lei complementar.

A fim de regulamentar o dispositivo, foi editadhea Complementar n. 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), que fixou limites pengaistpara a despesa com pessoal (artigo 19).

Para evitar que os maus administradores, em vedrdadéo de desvio de poder,
utilizassem-se de falsas terceirizacdes para baslaestricdes legais, o legislador determinouague
valores dos contratos de terceirizacdo de mao deque se referissem a substituicdo de servidores e
empregados publicos, seriam contabilizados comt@sulespesas de pessoal”.

Neste ponto, Maria Sylvia Di Pietro (2005, p. 28ijica os termos em que o dispositivo
foi redigido, uma vez que, aparentemente, ele @&ihrdt possibilidade de contratos de terceirizaidg#io
mé&o de obra.



Contudo, segue a autora (2005), uma interpretagéanmstica do ordenamento juridico
permite inferir que, sendo inadmissivel o conti@dgofornecimento de mao de obra, se celebrado, a
despesa correspondente sera levada em considgragifins de calculo das despesas com pessoal.
Assim, entende-se que o legislador ndo tratou diude da terceirizagdo, mas apenas das
consequéncias de sua pratica para fins de resplicesdd fiscal.

Por outro lado, havendo terceirizacdo licita, aspdsas do contrato ndo estardo
abrangidas pelas limitacdes da lei, tendo em giséao objeto do pacto foi um resultado ou atividade

Esse entendimento foi acatado pelo legislador cuena verdadeira interpretacdo
auténtica, conferiu a seguinte redacao ao artigte@4ei 9.995/2000 (Lei de Diretrizes Or¢camentérias
da Uni&o):

Art. 64. O disposto no §1° do art. 18 da Lei Commaetar 101, de 2000,
aplica-se exclusivamente para fins de célculo mitdi da despesa total com
pessoal, independentemente da legalidade ou validtaglcontratos.
Paragrafo Unico. Nao se considera como substitug@oservidores e
empregados publicos, para efeito do caput, os atostrde terceirizacao
relativos a execucdo indireta de atividades quaylshtneamente:

| — sejam acessorias, instrumentais ou complementaos assuntos que
constituem area de competéncia legal do 6rgao tida€ele;

Il — ndo sejam inerentes a categorias funcionaiangiidas por plano de
cargos do quadro de pessoal do 6rgéo ou entidal#e, expressa disposi¢ao
legal em contrério, ou quando se tratar de cargeategoria extinto, total ou
parcialmente.

Assim, entendeu o legislador que a substituicBqyatos com pessoal préprio pela
contratacdo de terceiros corresponde a um arraggnentario, que nao atende a finalidade da norma
legal de conduzir o administrador a reduzir os agasta maquina com pessoal e direcionar os
dispéndios para o setor de investimentos. “A regidala matéria na Lei de Responsabilidade Fiscal €
uma tentativa de evitar subterflgios que comprometabbijetivo de equilibrio das contas publicas”.
A solucéo encontrada foi incluir no limite de gastmm pessoal as intermediacdes de m&o de obra.
(RAMOS, 2001, p. 153)

5.5 PRINCIPIO DA ORGANIZACAO FUNCIONAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A Administracdo Publica possui natureza institualprvale dizer, corresponde a um
conjunto de pessoas que atua de modo organizadmapente e continuo, conforme regras
especificas e comprometida com a promocéo de wafarelamentais (JUSTEN FILHO, 2005, p.
565).

Segundo Helder Amorim (2009, p. 105), esta conaepefata a administragdo publica
como uma “organizacao funcional”.

Nesse diapaséo, o principio da organizagdo funcamadministragdo publica encontra
respaldo constitucional. E que o Brasil constitiiam um Estado Democratico (art. &&put
CF/88), o que demanda que as fun¢Bes publicas sejamidas “por pessoas fisicas integradas de
modo permanente nas instituicbes estatais, sugeitas regime juridico que lhes imponha e assegure
atuacado orientada a realizacdo do direito”. A pedfinalizacdo garante a neutralizacdo dos agentes



publicos contra influéncias indevidas dos poder@aoda propria massa popular. (JUSTEN FILHO,
2005, p. 566)

Essa concepcao institucional da Administracdo Paptialcada num conjunto uniforme
de sujeitos, permite que dela se extraia uma idizdéi que se prolonga no tempo, independentemente
dos ocupantes dos cargos ou empregos publico Berre a formacgdo de regras e costumes, de
padres de conduta que se impdem a seus integray@esdo uma linha de continuidade na
Administracdo e proporcionando aos administradofonmseguranca juridica. (JUSTEN FILHO,
2005, p. 566)

Ocorre que a utilizagédo da terceirizagdo, ao invaoinpeténcias centrais dos 6rgdos e
entes publicos, dinamiza “o movimento de desregetdatdo institucional e de
desprofissionalizacdo do servico publico, concaloepara liquidar funcdes e esgotar planos de
carreiras indispensaveis ao exercicio das respilidsales estatais”. Assim, resta vunerabilizado o
principio constitucional da organizacao funcionaladiministracdo publica, que demanda um quadro
préprio de servidores, organizado e profissiondbizgpara o exercicio permanente das atividades
concretizadoras do interesse publico. (AMORIM, 2G020)

Observe-se, contudo, que hem mesmo todas as dtgidaateriais acessoérias podem ser
“indistintamente terceirizadasptadamente se na estrutura administrativa do FRualgico existirem
cargos legalmente criados que se destinem a atéwgedas necessidades especificas” (RAMOS,
2001, p. 130).

E que, “se a lei criou cargos ou fun¢des para samghidos por servidores publicos, foi
por entender que aquelas atividades, pela sudraley demandam a existéncia de servidores regidos
por um regime juridico especifico”, apto a impaedideveres e garantias necessarios a salvaguarda da
coletividade. Assim, ndo podera o administradom g@gévia autorizacdo legal, deixar de prover
aqueles cargos mediante a realizagdo de concurdbicqu contratando com terceiros o
desenvolvimento das atividades, sob pena de violdg&rincipio da legalidade. (RAMOS, 2001, p.
134-135)

Nessa linha, ensina José dos Santos Carvalho 087, p. 11):

Representando compartimentos internos da pessobcgules 0Orgaos
publicos ndo séo livremente criados e extintos psba vontade da
Administracdo. Tanto a criacdo como a extincdo @gdos dependem de
lei, e nesse sentido dispde a vigente Constituigémdo inclui a exigéncia
na relacdo das denominadas “reservas legais”, iemtéuja disciplina é
reservada a lei [...].

Com efeito, o artigo 48, inciso X da Constituic@nete ao Congresso Nacional a
competéncia para criar, transformar e extinguigesie empregos publicos. Esta competéncia apenas
€ excepcionada pelo artigo 84, inciso VI, alineadé, Constituicdo, que atribui ao Presidente
competéncia privativa para extinguir funcées ogesipublicos, “quando vagos”.

Acatando os fundamentos doutrinarios e legislatigapra, o Decreto n. 2.271/97
expressamente dispds, no seu artigo 1°, §2°:

N&o poderdo ser objeto de execucdo indireta agdadies inerentes as
categorias funcionais abrangidas pelo plano deosailg 6érgédo ou entidade,
salvo expressa disposicdo legal em contrario omdpae tratar de cargo
extinto, total ou parcialmente, no ambito do quagkral de pessoal.



Observe-se que, na forma do decreto, existe a hiladsile de que cargos apenas
parcialmente extintos tenham suas funcbBes exergides por servidores de carreira e parte por
terceirizados. Isso permite a transicdo do sistéenaargos para o sistema de funcdes terceirizadas
(AMORIM, 2009, p. 125).

6 CONSEQUENCIAS DA TERCEIRIZACAO ILICITA

Quando a terceirizac¢ao for tida como ilicita, otcato sera nulo em funcdo do principio
trabalhista da primazia da realidade e da inci@édoi artigo 9° da CL’T Desta forma, o vinculo
juridico empregaticio sera formado diretamente ocmntomador dos servicos, que respondera
diretamente pelo adimplemento das verbas trabashisa forma da simula 331 do TST.

Contudo, 0 mesmo raciocinio ndo pode ser aplicasidndinistracdo Publica.

E que a Constituicdo de 88 adotou a aprovagio eoucsp pulblico como condicdo para
a investidura em cargos ou empregos publicos, enh gde nulidade da contratagdo (artigo 37, inciso
Il e §2°).

Essa posicao foi expressamente acatada pelo TriSuparior do Trabalho, no item Il da
stimula 331in verbis “a contratacdo irregular de trabalhador, medi@m@resa interposta, ndo gera
vinculo de emprego com os 6rgaos da administragBlicp direta, indireta ou fundacional (art. 37, Il
da CF/1988)".

Apesar de ndo se reconhecer o vinculo de emprego pvevalecendo na doutrina e na
jurisprudéncia o entendimento segundo o qual ddlitdo pode ensejar o enriquecimento ilicito do
Estado, que ja foi beneficiado pela prestacao loorla

Diante da impossibilidade de retornostatus quo anteGodinho Delgado (2009, p. 425)
entende que:

O afastamento desses efeitos antijuridicos daitieegfio ilicita suporia
assegurar-se ao trabalhador terceirizado todasraas/trabalhistas legais e
normativas aplicaveis ao empregado estatal direeoagmprisse a mesma
funcdo no ente estatal tomador dos servigos. Castad verbas trabalhistas
legais e normativas proprias a funcdo especifieaceda pelo trabalhador
terceirizado junto ao ente estatal beneficiado pgkbalho. Verbas
trabalhistas apenas — sem retificacdo, contud&TdeS quanto a entidade
empregadora formal, j& que este tOpico € objetoexieressa vedacgao
constitucional. Nesse instante, ndo ha que seickugluianto a comunicacéo
e isonomia remuneratorias: trata-se, afinal, daaimhecanismo habil a
propiciar que o ilicito trabalhista ndo perpetreiares beneficios a seu
praticante (art. 156, CCB/1916; arts. 186 e 92dput CCB/2002).0
empregador formal (entidade terceirizante) respaadem primeiro plano,
pelas verbas derivadas da isonomia e comunicagionegatorias. Iria
responder, subsidiariamente, por tais verbas,idagiet estatal tomadora dos
servi¢os, na linha ja autorizada pela simula 3340 TST. [...]

3 Art. 9° - Serdo nulos de pleno direito os atogigaedos com o objetivo de desvirtuar, impedir cauttar a
aplicacdo dos preceitos contidos na presente ddagéb.



Desta forma, os direitos trabalhistas deveriamrgegralmente adimplidos pela empresa
prestadora de servicos. Em caso de inadimplemeaistudo, sera atribuida a responsabilidade
subsidiaria ao ente publico.

Atente-se, por fim, que o administrador que celetoatratos de terceirizacao ilicita sera
responsabilizado civil, administrativa e criminahtee bem como sujeitar-se-a as penas da Lei de
Improbidade Administrativa (Lei 8.429/92).

7 CONSEQUENCIAS DA TERCEIRIZACAO LICITA: A QUESTAO DA
RESPONSABILIDADE DO ESTADO PELAS VERBAS TRABALHISTA S

Nas terceirizacOes realizadas entre entes privadosloutrina e a jurisprudéncia
trabalhista pacificaram o entendimento de que sporesabilidade subsidiaria do tomador de servigos
em caso de inadimplemento das verbas trabalhistaempresa prestadora de servicos.

Atualmente, a discussdo que ainda se trava redegeresponsabilidade do tomador de
servicos quando este for uma pessoa juridica daalpublico.

E que o artigo 71, §1° da lei 8.666/93 expressamémpede a transferéncia a
Administracdo Publica dos encargos trabalhistaginmalidos pela empresa prestadora, nos seguintes
termos:

Art. 71. O contratado € responsavel pelos encardgmbalhistas,
previdenciarios, fiscais e comerciais resultantesxkcucdo do contrato.

§ I’ A inadimpléncia do contratado, com referéncia amscargos
trabalhistas, fiscais e comerciais ndo transfessd@inistracdo Publica a
responsabilidade por seu pagamento, nem poderaranebjeto do contrato
ou restringir a regularizacdo e o uso das obraslifcacdes, inclusive
perante o Registro de Iméveis.

§ 2 A Administracdo Publica responde solidariamerden @ contratado
pelos encargos previdenciarios resultantes da efiecdo contrato, nos
termos do art. 31 da Lei n® 8.212, de 24 de juh@2b1.

Com base nessa norma, a doutrina administrativisten rejeitando qualquer
possibilidade de repasse de responsabilidade agébtico, em caso de terceirizacéo licita. Este €
entendimento de Marcal Justen Filho (2009, p. 783, expressamente ressalvada a inexisténcia de
responsabilidade da Administracdo Publica por gosae dividas pessoais do contratado. Conforme
aduz o autor, a administracdo Publica ndo se tranafem devedora solidaria ou subsidiaria frente
aos credores do contratado, mesmo quando as dis&laxiginarem de operagdo necessaria a
execucao do contrato. Assim, o contratado permafeoeno Unico devedor perante terceiros.

Ocorre que, numa verdadeira jurisprudéncantra legem o Tribunal Superior do
Trabalho, no item IV da sumula 331, fixou entenditoeno sentido de que:

O inadimplemento das obrigacdes trabalhistas, potepdo empregador,
implica a responsabilidade subsididria do tomados dervicos, gquanto
aquelas obrigagdes, inclusive quanto aos 6rgdeslmnistracéo direta, das
autarquias, das fundacbes publicas, das empreblisasie das sociedades
de economia mista, desde que hajam participadeeldgdo processual e



constem também do titulo executivo judicial (a. da Lei n° 8.666, de
21.06.1993).

A fim de solucionar o impasse, a questéo foi levaolé&Supremo Tribunal Federal, por
meio da Acdo Declaratéria de Constitucionalidadel®,. de autoria do Governador do Distrito
Federal. Esta acdo foi julgada em 24 de novembro2@H), quando o plenario declarou a
constitucionalidade do art. 71, § 1° da Lei 8.886No mérito, o Supremo entendeu guenera
inadimpléncia do contratado n&o poderia transferira Administracéo Publica a responsabilidade
pelo pagamento dos encargos, mas reconheceu-se mse ndo significaria que eventual omissdo
da Administracao Publica, na obrigacdo de fiscalizaas obrigacdes do contratado, ndo viesse a
gerar essa responsabilidade

Assim, a Suprema Corte vedou a aplicacdo da reapitidade objetiva ao Estado em
funcdo do inadimplemento das verbas trabalhistasppde das empresas prestadoras de servicos,
passando a apenas admitir eventual responsabilslstjetiva, desde que comprovada a culpa do
Estado.

Em que pese a decisdo do STF ser dotada de “eficéotra todos e efeito vinculante,
relativamente aos demais 6rgdos do Poder Judidd@ia@dministracdo publica direta e indireta, nas
esferas federal, estadual e municipal” (art. 1@3, &F), apenas por amor ao debate, exporemos as
razbes pelas quais pugnamos pela ampla respodsaeilida Administragdo em caso de
inadimplemento das verbas trabalhistas pelas pi@stade servico.

7.1 A VIOLACAO AO PRINCIPIO DA ISONOMIA

Se todos sao iguais perante a lei, na forma dgoabfl da Constituicdo, ndo ha sentido, a
luz do principio da isonomia, que a Administracécesima de qualquer responsabilidade quanto ao
adimplemento das verbas trabalhistas.

E que, como visto no capitulo 03, se o tomador ateig for ente privado, havera
responsabilidade subsidiaria (em caso de terce@zdicita) ou solidaria (em caso de terceirizagdo
ilicita).

O ente publico, segundo defende o TST, deverd semprar de responsabilidade
subsidiaria, ou seja, jA possui tratamento difeagioc em face da necessidade de realizacdo de
concurso publico.

Ora, como bem observa Godinho Delgado (2009, p),483ia grosseiro privilégio
antissocial se os beneficios da Administracdo fossstendidos para a total irresponsabilidade, pois
tal excecdo ndo se encontra autorizada pela Qggatt

No mesmo sentido, Alice Monteiro de Barros (200%40) entende que “mais razdo ha
de se exigir do Estado tal responsabilidade, ureaque |he compete realizar o bem-comum, o qual
néo pode ser alcangado mediante leséo ao direstalmalhadores”.

Outrossim, a inconstitucionalidade dessa distiig@@ssaltada no que tange as empresas
estatais, uma vez que o artigo 173, 81°, incisla IConstituicdo expressamente determina “a sujei¢éo
ao regime juridico préprio das empresas privadadyusive quanto aos direitos e obrigacbes civis,
comerciais, trabalhistas e tributarios”.



Por fim, como destaca Pamplona Filho (2001, p. ,182)bém ha violagdo ao principio
da isonomia no convivio estabelecido pela lei eatiwtal irresponsabilidade do paragrafo 1° e a
solidariedade absoluta constante no paragrafoe®?,cgie haja uma justiticativa legal razoavel para
esse tratamento desigual, mormente quando a QGog&titelencou o trabalho e a previdéncia como
direitos sociais.

Na esteira dos ensinamentos de Celso Antdnio Bendei Mello (2008, p. 17), sendo
inexistente um vinculo de correlacdo logica entpeculiaridade diferencial acolhida por residertte n
objeto e a desigualdade de tratamento em func@ocdelferida, e, mais além, ainda que existente tal
correlacdo, mas sendo ela incompativel com os esdes prestigiados na Constituicdo, as
discriminacdes ndo serao recebidas como compativeisa clausula igualitaria.

7.2 A RESPONSABILIDADE OBJETIVA

O estagio atual de evolucdo da teoria da respdiuzats extracontratual do Estado néo
permite que este se exima do seu dever de repdaralesivo a terceiro e que lhe seja imputavel em
virtude de comportamento seu, seja este unilalérid ou ilicito, comissivo ou omissivo, materai
juridico (CUNHA JUNIOR, 2008, p. 323).

Sobre a evolucéo da teoria da responsabilidadestinl®&, esclarecedoras sdo as palavras
de Saulo José Casali Bahia (1995, p. 11):

Viveu-se, no campo da responsabilidade civil doadist uma nocdo de
evolucdo. Partiu-se da irresponsabilidade do Pd&ldslico (Teoria da

Irresponsabilidade), para em seguida admitir-espansabilidade do Estado
baseada na culpa, nos moldes do Direito Civil (ilbeda Culpa Civilistica),

carreando-se, progressivamente, a esta respomaghil, aspectos de
Direito Publico (Teoria da Culpa Administrativa).inda neste avanco,
iniciou-se a prescindir da afericdo aprioristicacddpa, admitindo-se sua
presuncdo, com a inversdao do 6nus probatério, oalmio-se com o

refinamento oferecido pelas teorias da culpa an@nien da falta

administrativa. Num passo seguinte, buscou-se pomeabilizacdo do

Estado por atividades licitas que desenvolvessaddalo com a Teoria do
Risco Administrativo), pretendendo-se que chegasserigores da Teoria
do Risco Integral. No momento, a responsabilidadié do Estado avanca
para consolidar-se através da Teoria do Risco Sesponsabilidade sem
Risco).

Nesse diapasdo, a préopria Constituicdo de 88 esqureste abracou a responsabilidade
civil objetiva do Estado ao dispor que “as pesgoddicas de direito publico e as de direito privad
prestadoras de servigos publicos responderéo gatas que seus agentes, nessa qualidade, causarem
a terceiros, assegurado o direito de regressoecontesponsavel nos casos de dolo ou culpa” (artigo
37, 86°).

Assim, modernamente, 0 problema da responsabilidad®oder Publico por atos ou
omissdes prejudiciais de seus agentes, “é equalticgra termos eminentemente objetivos, sendo o
administrado dispensado do 6nus probante quantoulpalblidade direta ou indireta da
Administracao”, desde que presentes todos os etes@a responsabilidade (dano, vitima, sujeito
ativo agente publico no exercicio de suas func@mssas com referibilidade ao Estado) (ARAUJO,
2005, p. 715).



Pelo exposto, verifica-se que a lei 8666, na cardmde todo o esforgo constitucional de
avancar na responsabilizacdo do Estado, simplesrmpeoinove a liberacdo deste de toda e qualquer
responsabilidade em face do inadimplemento dassdrabalhistas.

Com efeito, o Estado responde pelos atos de semseagpraticados nessa qualidade, na
forma do artigo 37, 86°. A expressao “agente pablbrange também os particulares em colaboragéo
com a Administracdo Publica, categoria na quahsergra o terceiro contratado para prestar servicos
ao Poder Publico (RAMOS, 2001, p. 150). Desta forosaeprejuizos causados aos trabalhadores pela
empresa prestadora de servicos ndo poderiam deéxarer reparados pelo ente publico ao qual
compete em principio a prestacdo da atividadeitezaga.

Ainda que o ato ndo pudesse ser imputado diret@naenEstado, mas a terceiro que com
ele contratou, o ente publico ndo pode se eximioda e qualquer responsabilidade.

O fundamento para tal afirmacdo se encontra no faoque o Estado responde,
objetivamente, também nas situacbes em que o dameé gerado por sua atuacao direta e imediata,
mas sua atividade cria a situacdo propiciatoridatw, vale dizer, seu comportamento ativo entra, de
modo mediato, porém decisivo, na linha de caus@d&hL O, 2010, p. 1010).

Como observa Celso Anténio Bandeira de Mello (2@10,019):

Em dltima instancia, estas hipoteses de danos ogitadas ndo se
distanciam muito dos casos em que o0 prejuizo éadaugiretamente pelo
Estado. E que a les&o deriva de uma situagdo geldaproprio Estado. E o
proprio Poder Publico que, embora sem ser o aotdado, compdeyor ato
sey situacao propicia a eventualidade de um dano.

De fato, ao terceirizar servicos que, a princifie, caberia prestar, o Estado cria a
situacdo juridica que ensejou, ainda que de forrediata, a prestacdo laboral sem a devida
contraprestacdo. Assume o risco, portanto, deughqnrar o pagamento de tais verbas.

Da mesma forma, a licitude da contratagdo (compaméo ativo que corresponde a uma
causa mediata do dano) ndo impede a responsakilidacente estatal. E que a responsabilidade
independe da licitude do ato, estando calcada eia ide reparticdo equanime dos 6nus sociais,
evitando que alguns administrados (no caso, tratlalles terceirizados), suportem prejuizos ocorridos
por ocasido ou por causa de atividades desempenadmteresse de todos. De conseguinte, seu
fundamento é o principio da igualdade, noc&o bakidastado de Direito. (MELLO, 2010, p. 1006)

No mesmo sentido, dispde Arnoldo Wald (1993, p: 22)

Finalmente, a responsabilidade do Estado tem ampargrincipio da
igualdade de encargos de todos os cidadaos ktg. gensamento firmou-se
na doutrina universal, ensejando igualdade de todasdividuos diante dos
encargos publicos. Na realidade, a verdadeira &oljugidica impde sempre
a reparacdo dos danos nas relacdes entre o inglivdda coletividade,
fazendo recair sobre a comunidade os riscos detesrela vida social. [...]
Se a aplicacdo de tal principio acaba parecendmsmeé porque, como
salienta PEDRO LESSA, o aparelho administrativo eéta devidamente
organizado e o Unico remédio contra tal desorgeAiza- acrescenta o
eminente mestre do nosso Direito — “seria, precsae) forcar o Estado,
por aplicacdo severa da regra da responsabilida@scolher empregados
mais esclarecidos e mais devotados ao interes$ieqiub



Outro fundamento para a responsabilidade objetov&stado estd na nogcédo de risco-
proveito, segundo a qual devera responder pelogsdamdependentemente de culpa, aquele que se
beneficiar de determinada atividade que crie ansifique 0s riscos ja existentes.

No caso, o ente ou 6rgao publico, beneficia-seodafde trabalho do terceirizado, razéo
pela qual ndo pode se esquivar da responsabilidativa, ainda que subsidiaria, pelas parcelas
devidas pelo empregador do trabalhador.

A ideia de risco traduz uma objetivacdo da respmldade, a fim de assegurar uma
protecao juridica a pessoa humana do trabalhadoiraca inseguranca material. Todo dano deve ter
um responsavel, poisi emolumentum, ibi iu®u ibi onug, vale dizer, a pessoa que se aproveita dos
riscos ocasionados devera arcar com as consegsi@Neigerceirizacéo, a inadimpléncia da prestadora
de servicos decorreu do exercicio de uma atividaeereverteu em proveito do tomador (BARROS,
2009, p. 455-456)

Neste ponto, interessantes sédo as licdes de Aligdito de Barros (2009, p. 456):

O responsavel subsidiariamente devera arcar, era, regm o0 pagamento de
todas as parcelas que sejam, inicialmente, de meapidade do devedor
principal. Ainda que ausente a culpa, sua posig&emaelha-se a do fiador
ou do avalista; ndo tendo havido o adimplementoliimacao pelo devedor
principal, incide, automaticamente, e sem quaisqestricbes, a plena
responsabilidade daquele que, em ultima andligardfina relagéo juridica
Unica e exclusivamente para garantir a integrédfagfio de credor.

Pelo exposto, verifica-se que o principio da pidego trabalhador e a teoria do risco
explicam a preocupacdo de ndo deixar ao desabrigbr@iro, fixando-se uma responsabilidade
indireta daquele que, embora néo seja o empreghdp, tenha se beneficiado da atividade dos
trabalhadores contratados pelo subempreiteiro (ABRAL996, p. 589).

Por fim, llse Marcelina Bernardi Lora (2008, p. 1d8fende a responsabilizacéo objetiva
do tomador, ainda que ente publico, calcada na idieiabuso de direito (artigo 187, CC/02). Embora
a terceirizagdo seja um direito assegurado as sagreor for¢ca dos principios gerais da atividade
econbmica, em especial da livre iniciativa e daeliconcorréncia, ndo Ihes é dado abusar desse
direito, contratando prestadoras de servicos ecmaomente inidéneas e incapazes de assegurar 0s
direitos dos trabalhadores contratados para execdgacontrato interempresarial e, ainda assim,
pretender se eximir de qualquer responsabilidadandp notoriamente beneficiaram-se diretamente
da forca de trabalho.

7.3 A RESPONSABILIDADE SUBJETIVA

Ainda que se entenda ndo ser possivel a respdraghid objetiva do Estado pelo
inadimplemento das verbas trabalhistas — conclog@oa qual ndo concordamos, vale ressaltar —, hao
h& como fugir da responsabilidade calcada na ¢alggetiva).

Trata-se, no caso, de responsabilidade indiretafgpo de terceiro, fundada na ideia de
culpa presumidan eligendo (em razdo da ma escolha da empresa prestador&) wigilando
(decorrente da ma fiscalizacdo no cumprimento begaxdes contratuais) (SANTOS, 2007, p. 64).



Com efeito, “a empresa tomadora h& que seleciamderiosamente, aquela que ira
prestar os chamados servigcos secundarios. Um damv@o da estrutura da prestadora, de seu porte e
de sua fidedignidade séo indispensaveis, pena sfwonder pela incorreta e descurada eleicao”
(FURTADO, 1993, p. 1321).

Alias, como observa Henrique Hinz (2005, p. 140}141

[...] Nao se trata apenas de pesquisar peranigntessjcomerciais 0os dados
relativos a fornecedora, ou mesmo 0s servigos deegiio ao crédito ou
banco de dados dos tribunais trabalhistas sobi@rem de demandas em
qgue aquela figura como ré, mas, também, de corsides de ordem
matematica-financeira, quer dizer, analisar se g3 cobrados pela
empresa fornecedora de servicos sao suficientes @apagamento dos
salarios dos trabalhadores que serdo postos aeseigos acrescido dos
encargos sociais e lucro dessa. Dito de outra fopmde o tomador apurar,
face aos salarios médios praticados no mercadotrabalhadores que
exercem os servicos disponibilizados pela emprasededora, se essa tera

como arcar com os salérios, encargos fiscais eidamsiarios sobre o
mesmo incidentes, os encargos tributdrios decasedb exercicio da
atividade da fornecedora bem como sua eventualemade lucro. Com
essas consideracdes simples, de ordem mesmo matgraabera o tomador
se a empresa fornecedora de servigos terceirizadnsmpridora de suas
obrigac@es frente aos seus empregados e 0 Fisodoou

Da mesma forma, os cuidados devem ir além da esdellfempresa iddnea, impondo-se
uma constante vigilancia no sentido de tomar cééseivem a prestadora cumprindo suas obrigacdes
trabalhistas. Pode-se, inclusive, apor no contridasula que condicione a libera¢éo de sua prestaca
a prévia comprovacao de quitagéo por parte daatadtx (FURTADO, 1993, p. 1321).

De fato, a Administracdo tem o dever de fiscalaaxecucdo, em sentido amplo, dos
contratos, inclusive quanto ao cumprimento dethaisalhistas, na forma da lei n. 8.666, arts. B8, |

c/c art. 67.

Assim, a responsabilidade subsidiaria do ente pailelhcontra respaldo também na culpa
in eligendoouin vigilanda

7.4 O PRINCIPIO DA MORALIDADE

Como visto linhas acima, o principio da moralidhdsca adequar a conduta do agente
publico aos “padrdes éticos de probidade, decdroaefé” (Lei 8.112, art. 2°, paragrafo Unico, iocis
IV). Assim, este principio restara transgredidormgleahouver violagdo a uma norma de moral social
que traga consigo menosprezo a um bem juridicameriteado, de tal forma que devera o agente
publico cumprir a legalidade atendendo a uma eafieatética da sociedade (MELLO, 2010, p. 120).

Se, com sua opgao em terceirizar determinadosgssrva Administragdo causa, ainda
que de forma mediata, prejuizos ao operario, degponsabilizar-se integralmente e de forma
subsidiaria pelo adimplemento das verbas trabakhist

Nessa linha, hd uma expectativa ética da sociedadpie a Administracdo honre suas
dividas, inclusive no que concerne a energia dmlina posta a sua disposi¢do, como é o caso do



trabalhador terceirizado. A responsabilidade doe eptiblico visa, justamente, a evitar o
enriquecimento sem causa do Poder Publico em agtrindo trabalhador.

7.5 O PRINCIPIO DA FUNGCAO SOCIAL DO CONTRATO

De acordo com o Cédigo Civil, a liberdade de cdatrdeve ser exercida “em razdo e nos
limites da funcéo social do contrato” (artigo 421).

Por principio da funcdo social do contrato, deveusiender um principio de contetudo
juridico indeterminado, que possui 0 precipuo efeé impor limites a liberdade de contratar, enh pro
do bem comum (GAGLIANO; PAMPLONA FILHO, 2010, 84)ssim, o contrato “deve respeitar
regras formais de validade juridica, mas, sobretndomas superiores de cunho moral e social, que,
por serem valoradas pelo ordenamento como inestisiasdo de inegavel exigibilidade juridica”
(GAGLIANO; PAMPLONA FILHO, 2010, 80).

A respeito do aspecto extrinseco do principio dgdo social dos contratos, Gagliano e
Pamplona Filho ensinam (2010, p. 83):

[...] o contrato é considerado ndo s6 como umungnto de circulacéo de
riguezas, mas, também, de desenvolvimento socigl.dcorre que todo
desenvolvimento deve ser sustentado, racionalieagiguilibrado. Por isso,
ao concebermos a figura do contrato — quer sdjmado entre particulares,
guer seja o pactuado com a propria Administrac@dida— ndo poderiamos
desloca-lo da conjuntura social que lhe d4 ambéénci

Vale dizer, se dentro do seu aspecto organizaciggwde a Administracdo Publica
decidir, ou nao, pela contratacdo de empresas e&agio de servicos para o desempenho de
atividades que, de outra forma, seriam de suaiprégsponsabilidade, devera ele ter em mente ndo sé
0 aspecto econdbmico ai envolvido, mas também osctmp sociais relacionados a essa operacao
(HINZ, 2005, p. 140).

Assim, a fungdo social do contrato determina a @aldg e efetiva remuneracéo da forca
laboral, ainda que para tanto seja necessarigpanssbilizacao subsidiaria da Administracdo Puablica
em face do inadimplemento do empregador (LORA, 200807).

7.6 O VALOR SOCIAL DO TRABALHO E A DIGNIDADE DA PESOA HUMANA

A terceirizacdo implica uma parceria para a otigézado negécio e aumento dos lucros,
mas também para a reparticdo dos 6nus.

Calcada que esta no principio da livre iniciatigaterceirizacdo, tal qual a ordem
econdmica deve estar pautada na valorizagédo dallimbumano, na dignidade da pessoa humana, e
nos ditames da justica social (art. 170, CF).



Ora, como bem defende Alice Monteiro de Barros 9200. 539), a isencdo da
responsabilidade da Administracdo implica concealezsta, que se beneficiou da atividade dos
empregados, um privilégio injustificavel, em de&mp da dignidade da pessoa humana e dos valores
sociais do trabalho preconizados pela prépria @aitgto, como fundamentos do Estado Democratico
de Direito (art. 1°, Ill e IV).

No mesmo sentido, llse Marcelina Lora (2008, p.-108):

Com efeito, a Constituicdo Federal, em diversopdaditivos, de que sdo
exemplos o art. 1°, inciso Il (principio da digait da pessoa humana) e
inciso IV (valores sociais do trabalho e da livreiativa como fundamentos
do Estado de Direito), art. 3°, inciso | (constaud& sociedade livre, justa e
solidaria como objetivo fundamental da Republicddrativa do Brasil), art.
4°, inciso Il (prevaléncia dos direitos humanos), & (consagracdo dos
direitos sociais) e art. 170, inciso Il (funcaeisb da propriedade), conferiu
manifesta prevaléncia a protecdo do trabalho humandos créditos
trabalhistas. A concretizacdo de tais principiogjue deve orientar a
interpretacdo de todas as normas que integramemanaento juridico, com
a consequente asseguracédo, a quem trabalha, daprestacéo de seu labor,
postura indispensavel para assegurar o chamadommimxistencial,
elemento fundamental da dignidade humana.

Por tudo isso, entendemos ser inconstitucionalremagrevista no 81°, do artigo 71, da
Lei 8.666/93, que exime o Poder Publico de qualgesponsabilidade quanto aos débitos trabalhistas
da empresa prestadora de servi¢os por ele cordratad

8 CONSIDERACOES FINAIS

Ao final da pesquisa, foi possivel extrair as segs conclusdes sistematizadas atinentes
ao tema, conforme a seguir expendido:

1. No Brasil, é frequiente a utilizacdo do termaVi® publico”, em sentido amplo, para
designar tudo aquilo que o Estado faz, ou, peloosietoda atividade administrativa por ele
desempenhada. Esta concepcdo ampla abrangerra, assvicos que, juridicamente, convencionou-
se denominar como obras publicas, atividades décfpcadministrativa”, a exploracao estatal de
atividade econémica (neste ultimo caso, adota-s@ubo “servico publico industrial, comercial ou
econdmico”) etc.

2. Apesar de a nogdo restrita de servigcos publieopredominante na doutrina brasileira,
no presente trabalho utilizamos o seu sentido anigdo porque a interpretagéo constitucional sobre
os limites da terceirizacdo no interior de um emtedrgdo publico independe da natureza de sua
atividade principal, tendo em vista que este é semgsponsavel na mesma medida pelo exercicio de

suas atribuicoes.

3. As terceirizagdes na Administracdo Publica é¢resh-se numa das formas pela qual o
Estado busca parceria com o setor privado paralizaedo de suas atividades. Por meio delas,
atividades de apoio ou meramente instrumentaiestagao do servico publico sdo repassadas para
empresas privadas especializadas, a fim de queteo pEiblico possa melhor desempenhar suas
competéncias institucionais.



4. Servigos publicos jamais podem ser integralmtartirizados através do repasse da
sua gestdo operacional ou estratégica, pois adoade servicos refere-se apenas a execucao material
de atividades especificas. O servico objeto deeitizacdo é uma tarefa prestada pelo particular
imediatamente & Administragdo para satisfagéo wkesesses desta em apoio ao exercicio de suas
atribuicdes. Apenas de forma mediata este servigestado a comunidade, através do ente publico
contratante, beneficiario direto da prestacao.

5. Dado o avanco indiscriminado do uso das pratea®irizantes no servigo publico,
inclusive em violacdo a legislagdo que trata daérat verificamos os limites tracados pelo
ordenamento juridico para além dos quais se camafigua terceirizacao ilicita.

6. Os contratos administrativos entre entidade ipgil® terceiros — entre os quais se
enquadram os contratos de prestacdo de servigesamirizacao —, destacam-se pela circunstancia de
sua disciplina juridica sofrer o influxo de um mtgse publico qualificado a ser, por via delas,
satisfeito. Dito isto, cumpre a Administracdo Pcdolinas contratacBes de prestadoras que efetuar,
verificar se ha, de fato, interesse publico quéfigse a terceirizacdo de atividades que, a ppinci
foram incluidas no seu rol de competéncia.

7. O instituto da terceirizacdo corresponde a wmaita de organizacdo administrativa
de que se valem os 6rgaos e entes publicos paaaabtilio da iniciativa privada no exercicio dasu
competéncias, quando estas estiverem relacionattasfas de apoio. A contratacdo se manifestara
por meio de um contrato de Direito Administratiatg este com conteldo fortemente vinculado a lei
e a Constituicdo, a servi¢o das finalidades estatalai o seu fundamento estatutario e instituGiona
como produto do Direito que lhe concebe e antedesem, a terceiriza¢do no servi¢o publico apenas
€ admitida nos estritos moldes legais, em consda&om o principio da legalidade.

8. A Lei 8.666 trouxe a definicdo daquilo que edt por servicos passiveis de
terceirizacdo como “toda atividade destinada arobiterminada utilidade de interesse para a
Administragao” (art. 6°). A partir da interpretagda norma, tracamos as nossas delimitacdes dos
servicos passiveis de terceirizagcdo, no sentidgude a) ndo se trata de descentralizacdo de servigo
por colaboracédo, jA que nesta as empresas priggdasem a prestacdo de servicos publicos como
um todo, diretamente ao usuério; b) tendo em gséaa contratacdo visa a um “resultado”, afasta-se
contratagdo de servigos de mero fornecimento de ae&obra. Por outro lado, uma interpretagéo
dedutiva a partir do rol de atividades elencadokaiapermite qualificar as atividades terceirizéve
como aquelas meramente instrumentais e ndo bumasaentendimento este que foi ratificado pelo
Decreto n. 2.271, em seu art. 1°.

9. A lei 8.666 elege como objeto da terceirizagdusca por um resultado, a ser obtido
por meio da atividade contratada. Disso decornevabilidade de contratacdo de servicos de mero
fornecimento de mao de obra. Em face das distorg@eplicacdo da legislacado federal pela utilizacdo
em massa do instituto da terceirizacdo de serndQo® verdadeira intermediacdo de méo de obra, o
Decreto 2.271/97, em seu artigo 4°, trouxe dispesigexpressas para combater tais préaticas. A
proibicdo a locacdo de mado de obra encontra funat@anesm diversos dispositivos constitucionais, a
exemplo da regra do concurso publico e dos priosiionstitucionais da impessoalidade e da
moralidade.

10. Segundo o principio da organizagdo funcionaldministragdo Publica possui
natureza institucional, vale dizer, correspondenacanjunto de pessoas que atua de modo organizado,
permanente e continuo, conforme regras especificasmprometida com a promoc¢ao de valores
fundamentais. Com efeito, a democracia demandaaguéunc¢des publicas sejam exercidas por
pessoas fisicas integradas de modo permanentestiigigdes estatais, sujeitas a um regime juridico
que lhes imponha e assegure atuacéo orientaddizagéa do direito, o que, permite a formacado de
uma identidade da Administracdo que se prolongtempo, independentemente dos ocupantes dos



cargos ou empregos publicos. A profissionaliza@iarge a neutralizagdo dos agentes publicos contra
influéncias indevidas dos poderosos ou da propaissenpopular.

11. A terceirizacdo de competéncias centrais dgdodr e entes publicos dinamiza o
movimento de desregulamentacdo institucional e dsprofissionalizacdo do servico publico,
concorrendo para liquidar fungbes e esgotar plalesarreiras indispensaveis ao exercicio das
responsabilidades estatais. Assim, viola o prinaflai organizacao funcional da Administracéo.

12. Observe-se que nem todas as atividades a@ssgdodem ser indistintamente
terceirizadas, notadamente se na estrutura adraihiat do Poder Publico existirem cargos
legalmente criados que se destinem a atender dquetassidades especificas, sob pena de violagdo
ao principio da legalidade. E que, se a lei cramgas ou fungdes para ser preenchidos por sergidore
publicos, foi por entender que aquelas atividageta sua relevancia, demandam a existéncia de
servidores regidos por um regime juridico espezifiapto a impor-lhes deveres e garantias
necessarios a salvaguarda da coletividade. Asgsimpadera o administrador, sem prévia autoriza¢ao
legal, deixar de prover aqueles cargos mediantmalizacdo de concurso publico, contratando com
terceiros o desenvolvimento das atividades, soh gerviolacdo do principio da legalidade.

13. Quando a terceirizacdo for tida como iliciteada que o contrato seja nulo, ndo
podera ser formado vinculo de emprego diretamesrte & Administracdo, em face da exigéncia de
aprovacao em concurso publico para ingresso nadragipublicos (artigo 37, Il e §2°). Ainda assim,

o ilicito ndo pode ensejar o enriguecimento ilicito Estado, de tal forma que o trabalhador
terceirizado tera direito a todas as verbas tridialh) o empregador formal (entidade terceirizante)
respondera, em primeiro plano, pelas verbas dextvdd isonomia e comunica¢éo remuneratorias, ao
passo que respondera, subsidiariamente, por tdias/ea entidade estatal tomadora dos servigos, ha
linha ja autorizada pela sumula 331, IV do TST.

14. Atualmente, a discusséo que ainda se traveerséed responsabilidade do tomador de
servigos nas terceirizacdes licitas. E que o aifijo81° da lei 8.666/93 expressamente impede a
transferéncia a Administragéo Publica dos encargbslhistas inadimplidos pela empresa prestadora.
Ocorre que, numa verdadeira jurisprudéramiatra legemo TST pacificou entendimento no sentido
de que a Administragdo responde subsidiariamentas peerbas trabalhistas, em caso de
inadimplemento pela empresa prestadora de servicos.

15. De fato, a irresponsabilidade da Administragata o principio da isonomia em face
das pessoas juridicas de Direito Privado, sem gaalgstificativa para tal privilégio antissocida
mesma forma, h& violacdo ao principio da isonomsiacanvivio estabelecido pela lei entre a total
irresponsabilidade do paragrafo 1° e a solidariedda$oluta constante no paragrafo 2° (relativa aos
encargos previdenciarios), sem que haja um motizoavel para esse tratamento desigual, mormente
quando a Constituicdo elencou o trabalho e a pkagid como direitos sociais. Outrossim,
defendemos a responsabilidade objetiva do Estadoada no artigo 37, 86° da Constituicdo, bem
como na ideia de risco-proveito; subsidiariamestéendemos a aplicacdo da presuncéo de culpa, seja
pela culpan eligendg seja pela existéncia de culipavigilando da Administracdo. Por fim, pode-se
afirmar que a responsabilidade subsididria sustntao principio da moralidade, no principio da
funcgéo social do contrato, no valor social do thadv@ no principio da dignidade humana.
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