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A terceirizagdo constitui, ao lado de outros
instrumentos bastante em voga, uma possibi-
lidade, no &mbito da Lei, estabelecida para
reducdo da participacdo do Estado em tarefas
improprias. Os limites desse instrumento
permitem vislumbrar afronteirafinal do servigo
publico, em precisa consonancia com a atual
politicagquevem sendo implementadapel o atual
governo ecujasraizesno direito positivo péatrio
em breve completardo 30 anos de existénciae,
lamentavelmente, de incompreensdo e inobser-
vancia

Segundo o autorizado magistério do
Professor Sérgio Pinto Martins', aterceirizagdo
consiste na possibilidade de contratar terceiro
paraaredizacdo de atividades que ndo consti-
tuem o objeto principal da empresa. Essa
contratacdo, esclarece 0 mesmo jurista, pode
envolver tanto a producéo de bens, como de
servigos, como ocorre na necessidade de
contratacdo de servicosdelimpeza, devigilancia
ou até de servigos temporérios.

1. Contexto historico-politico

O crescimento desmesurado do Estado,
fendbmeno mundial que caracterizou o século

 MARTINS, Sérgio Pinto. A terceirizagdo e o
Direito do Trabalho. S0 Paulo : Maheiros, 1995.
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passado e oinicio deste, estendeu com bastante
amplitude a dimensdo do conceito de servigo
publico, gerando um intervencionismo que
procurava suprir a auséncia de participacéo da
iniciativaprivadae, por outrolado, implementa
la, e sempre que possivel desenvolver o papel
socio-assistencial.

Sem laivo de divida, essa atuacdo sem
limites provocou umareagdo nos detentores do
capital que passaram a enfrentar até uma
concorrénciado Estado com ainiciativaprivada,
langando um idedrio, nem sempre verdadeiro,
gue contrapde o dilema “Estado burocrata’
versus*“ particular eficiente”, fazendo germinar
abuscade aternativas no Direito Privado para
tratar problemas da Administracdo Publica e
mais tarde gizar uma fronteira do interven-
cionismo estatal.

Hoje, a questdo do agigantamento do
Estado encontra resisténcia e reagéo, notada
mente quando o Pais elege um Presidente da
Republicacom modelo neoliberal. O neolibera-
lismo consiste precisamente na idéia de
restringir a atividade do Estado ao extremo
minimo necess&rio, deixando o exercicio da
atividade econbmica para ainiciativa privada.
Corolério dos postulados do neoliberalismo éa
reducdo do paternalismo estatal e das “ditas’
conquistas sociais, para que os que detém o
capital possam fortalecer sua atividade. Sob
outra 6tica, o fendbmeno da privatizacéo €
também umreflexo desseidedrio.

2. Alternativas de terceirizacdo

A reducdo da atividade do Estado, além da
privatizagdo, encontradiversos caminhos, como
esguematicamente segue:

| - delegacao do servigo publico:
a - concessio
b - permisso
Il - de atividade meio da Administracéo
a- paraoutrapessoajuridica, integrante
da Administragdo
b - para outra pessoa juridica, néo-
integrante da Administragdo
b.1. o servigco passa a ser prestado
no estabelecimento do contratado

b.2. 0 servigo passa a ser prestado

no estabel ecimento daAdministracdo
C - para pessoa fisica, com as mesmas
possibilidades da alinea “b”

Nesse estudo interessam de perto as possi-
bilidadesindicadasem |1, que so propriamente
terceirizagéo.

3. Evolugdo das idéias no Direito Privado

Como foi assinalado, o Estado adota com
freqUiéncia o paradigmadainiciativa privadae,
nessa &eq, deve-se observar o desenvolvimento
do Direito do Trabalho.

Nesse ramo, a idéia da intermediacdo da
mao-de-obra foi repelida, havendo noticias no
direito comparado de que, em 1° de marco de
1848, aFrancahaveriaabolido omarchandage,
o qual consistiaprecisamente naintermediacdo
de méao-de-obra, sob 0 argumento de que, ndo
sendo o trabalho mercadoria, descaberia a sua
intermediaco.

A segunda guerra mundial, segundo relata
0 ja nominado jurista, trouxe a nogdo de
desverticalizacdo daindistriabélica, fenbmeno
gue guardaexatasimetriacom aterceirizag&o.

No Brasil foi seguida a mesma trilha que
condenava aintermediacdo daméao-de-obra até
meados da década de 60, quando, pelos
Decretos-Leisn®1.212 e1.216, nasce apossi bi-
lidade da contratac&o de servicos de seguranca
bancéria. Paralelamente, com a instalacdo das
indastrias automobilisticas, verdadeiras
montadoras, ocorreadesverticalizagdo dalinha
deproducao, massem qual quer 6bicedo Direito
do Trabalho, porgue o servico era prestado
diretamente aosfornecedoresdetaisindustrias,
ficando o prestador de servi¢o vinculado
apenas ao seu verdadeiro empregador, forne-
cedor de pegas.

Maistarde, copiando umarecém-editadalei
francesa, o Brasil permite a contratacdo do
traba hotemporario, nosmoldesdal ei n°6.019,
de3dejaneirode 1974, e, nessalinhaevolutiva,
dale r° 7.102, aqual, revogando o Decreto-
Lei n° 1.034/69, melhor disciplinou acontratagdo
de empresas de seguranca.

A Justica do Trabalho, buscando assegurar
a plenitude dos direitos trabalhistas, repeliu
diversasiniciativasdeterceirizacfo, evitando com
iSO 0 aviltamento da m&o-de-obra. De fato, 0
Tribunal Superior do Trabalho, em mais de uma
oportunidade, expressamente declarava que,
como a méo-de-obra no Brasil eramuito barata
em comparagao com paises mais adiantados, per-
mitir aterceirizacdo sgnificariaacolher uminter-
mediario narelacdo de emprego, que unicamente
seremunerariade parcelado salériojaaviltado.
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4. A relacdo de emprego

Dando suportejuridico aposicao daJustica
do Trabalho estava o proprio conceito de
empregado, uma das vigas mestras do Direito
laboral.

Conformedoutrinaejurisprudénciasolida-
mente edificada, considera-se empregado quem
mantém relacdo de trabalho com os seguintes
atributos:

— pessoalidade — 0s servigos devem ser
prestados pessoalmente;

— onerosidade — 0s servicos devem ser
remunerados,

— continuidade — 0s servicos devem ser
prestados de forma ndo-eventual;

— subordinagdo — na prestacdo dos
servigos, 0 agente deve acatar ordens,
ou ficar aguardando-as,

— intencionaidade narelacdo de emprego.

Estando presentes esses requisitos, o

Direito do Trabalho reconhece a existéncia de
relacdo de emprego técita ou expressa.

Nesse diapasio, aterceirizagdo que seopera
com prestacdo de trabalho no estabel ecimento
do prestador de servicos foi ampliando seus
horizontes, como ocorreu, ejafoi referido, com
aindustriaautomobilistica

Em linha diametralmente oposta, a tercei-
rizacdo que se operacom asubordinagéo direta
da pessoa fisica, prestadora do servico, ao
contratante destefoi repelida. Nessa dimensao,
aterceirizacdo que se efetivano estabel ecimento
da empresa que pretende ver sua atividade
terceirizada, ou que gerencia diretamente o
grupo de trabal ho, foi atrofiada.

Sempre seadmitiu, contudo, aterceirizagéo
dos servigos de vigilancia e conservacéo,
conforme retrata o enunciado rf 256 da
jurisprudénciauniformedo C. Tribuna Superior
do Trabaho, que estabelecia que:

“Salvo os casos de trabalho tempo-
rario ede servico devigilancia, previstos
nasLeisn®6.019, de3dejaneiro de 1974,
€7.102, de20dejunhode 1983, éilega a
contratacdo de trabalhadores por empre-
sainterposta, formando o vinculo empre-
gaticio diretamente com o tomador de
Servicos.”

5. Aterceirizacdo no servigo publico
O verdadeiro marco evolutivo da tercei-

rizacao deitaraizesno Decreto-L ei n° 200/67, 0
qual, no art. 10, § 7°, recomendava a terceiri-
Zag0, NOS seguintes termos:

“Capitulo 111 - Dadescentralizacdo

()

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

(...)

§ 7° Para melhor desincumbir-se das
tarefas de planejamento, coordenacgéo,
supervisdo e controle e com o objetivo de
impedir o crescimento desmesurado da
mégquina administrativa, a Administragéo
procurara desobrigar-se da realizacdo
meateria dastarefas executivas, recorrendo,
sampre que possivel, a execucdo indireta,
mediante contrato, desde que exista, na
area, iniciativa privada suficientemente
desenvolvida e capacitada a desempenhar
0s encargos de execucdo.”

Ocorre que a Administragdo também
contratava mediante a CLT, e a Justica do
Trabalho julgava tendo em conta os principios
gerais desse ramo do Direito, entre os quais a
observancia dos requisitos da relagdo de
trabalho.

N&o tardou paraqgue o contratado, mediante
interposta pessoa, viesse apleitear arelacdo de
emprego diretamente com o tomador dos
servicos, etorrencial jurisprudéncia, ignorando
o referido dispositivo, firmou-se, aplicando-se
0 enunciado referido.

A JusticaFederal trilhou o0 mesmo entendi-
mento, consagrando a Simula r 214 do
Tribunal Federal de Recursos que dispde:

“A prestacdo de servigos em cardter
continuado, em atividades de natureza
permanente, com subordinacdo, obser-
vanciadehorério enormasdareparticao,
mesmo em grupo-tarefa, configura
relacdo empregaticia.”

A origem do problema estava pois na
possibilidade de a Administragdo contratar
mediante o regime da Consolidagdo dasLeisdo
Trabalho que, ao contrario do que hoje alguns
pretendentes a reforma do Estado sustentam,
nao € o regime juridico adequado parareger as
relacOes de trabalho dos servidores publicos.

E consabido que as raizes do Direito do
Trabalho situam-se na transmudagéo do labor
escravo para o trabalho livre, gerando os
conflitosentre capital, nasmaos do empregador,
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e trabalho, forma de sobrevivéncia do hipos-
suficiente.

Esse contexto conflitual que o Direito do
Trabalho agasalha e pacifica, etemnaCLT seu
alicercerefletido, éincompativel com arelagdo
que o Estado mantém com seus agentes, onde
ndo ha espago para disputa, mas colaborago.

A atuacdo do Estado na atividade econd-
mica, hoje, pelaConstituicdo Federal, constitui
excegdo, e s no ambito dessa excecdo é que se
admite a aplicacdo do regime contratual,
bdizadopdaCLT.

A deformacdo juridica da intervencéo
desmesurada e abusiva e a aplicag&o inconse-
quente da CLT, a que lamentavelmente hoje se
assiste pretender ressuscitar, foramesdo acausa
de grandes conflitos juridicos.

6. A nova ordem constitucional

A Constituicéo Federal de 1988, acolhendo
a classificacao dos agentes publicos de
Oswaldo Aranha e Bandeira de Médllo, estabe-
leceu a categoria dos servidores publicos,
subdividindo-a entre servidores publicos civis
(Administracdo direta, autarquicaefundacional)
e servidores publicos empregados (Adminis-
tragdo indireta). }

Surge a nogdo de Regime Juridico Unico
(RJU) paraservidores publicosciviseapos-
sibilidade da aplicacdo da CL T para servido-
res publicos empregados, conforme dispos
oart. 173, 8 1°, do Estatuto Politico Funda-
mental, que, aproposito lembre-se, permitea
exploragdo de atividade econdmica pelo
Estado nas duas restritissimas hipoéteses que
elenca no caput.

Paraambos osregimesdetrabaho—RJU e
CLT —foi estabelecida, no art. 37, inciso I, a
obrigatoriedade da prévia participacao e aapro-
vagdo em concurso publico.

Com essa exigéncia, de indole constitu-
cional, a caracterizagdo da relacdo de emprego
com a Administragdo passou a requerer o
concurso publico.

Resultado dessa evolucdo, o enunciado n°
256, transcrito, foi revisto pelo enunciado rP
331, com aseguinte redaco:

“Contrato de prestacdo de servicos -
legalidade - revisio do enunciado n® 256.
| - acontratac&o de trabal hadores por
empresainterpostaéilegal, formando-se

o vinculo diretamente com o tomador dos
servigos, salvo no caso de trabalho
temporario (Lei n°® 6.019, de3dejaneiro
de1974).

Il - a contratacdo irregular de
trabalhador, através de empresa inter-
posta, ndo gera vincul o de emprego com
0s 6rgédos da Administracdo Publica
direta, indireta ou fundacional (art. 37,
inc. 11, da Constituicédo da Republica).

Il - ndo forma vinculo de emprego
com o tomador acontratagcdo de servicos
devigilancia(Lei n°7.102, de20dejunho
de 1983), de conservagdo elimpeza, bem
como a de servicos especializados
ligados a atividades-meio do tomador,
desde que inexistente a pessodidade e a
subordinagéo direta.

IV - oinadimplemento das obrigactes
trabalhistas, por parte do empregador,
implicaaresponsabilidade subsidi&riado
tomador dos servicos quanto aquelas
obrigagdes, desde que este tenha parti-
cipado da relacdo processua e conste
também dotitulo executivojudicial.”

Promovidaessamudancanajurisprudéncia,
hojendo maisexiste o perigo do reconhecimento
judicial darelacdo de emprego com o Estado,
diante daterceirizac8o, vez que para o éxito de
uma eventual demanda € imprescindivel que o
reclamante tenha se submetido previamente ao
concurso publico, exegese que por certo facilita
aterceirizaggo.

7. Posi¢do do TCU a respeito

A Administracgo Publica est4 sujeita ao
controle externo por parte dos tribunais de
contas, e 0 presente estudo estaria incompleto
se ndo se procedesse ao exame das possibili-
dades de terceirizagcdo sob a perspectiva do
controle.

Em reiteradas decisdes o Tribunal de Contas
da Uni&o vem julgando irregular a contratagdo
de empresas para prestacdo de servicos quando
as tarefas a serem desenvolvidas integram o
elenco das atribui ¢des dos cargos permanentes.

Nesse sentido, cumpre destacar o julga-
mento dos processos TC - 225.096/93-5, TC -
475.054/95-4, TC - 000.384/90-9, entre outros
indmeros, entendendo aguela Corte que, em
razéo dos Decretosn® 71.236/72 e74.448/74 e
Leis P 5.645/70 e 5.845/72, nédo é possivel
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terceirizar atividades tipicas de cargos perma-
nentes.

Mesmo tendo em linha de consideracéo
essa firme jurisprudéncia, parece possivel
terceirizar quando se tratar de tarefa prevista
para cargo colocado em extin¢do ou quando
ocorrer aumento substancial da demanda, em
cardter temporario, como, por exemplo, naativi-
dade dedigitacéo naJusticaEleitoral, em épocas
de sufragio.

8. Algumas peculiaridades dos contratos de
terceirizacdo de servigos

No amplo espectro daterceirizagdo, assume
relevancia capita a participacdo do 6rgéo de
recursos humanos na gestdo de recursos sem
subordinagéo direta ao tomador de servigos.

Ao contrario do que ocorria no passado,
guando o érgdo de pessoa se traduzia como
mantenedor da folha de pagamento, hoje o
agente de recursos humanos € verdadeiro
gerenciador de conflitos interpessoais, e ndo
ha desafio maior do que buscar o estreitamento
dos vinculos entre o 6rgdo e o pessoal da
empresa da atividade terceirizada.

EstabelecealL el n° 8.666/93, que trata das
licitagBes e contratos, a obrigatoriedade do
projeto béasico para a contratagdo de qualquer
obraou servigo.

Efetivamenteo art. 7°, notadamenteno § 2°,
inciso |, da Lel em epigrafe fixa a necessidade
da préviaelaboracdo do projeto basico, estabe-
lecendo que somente poderdo ser licitados os
Servigos e as obras depois de atendida essa
exigéncia

Projeto basico paraobras e servicos corres-
ponde ao detalhamento do objeto de modo a
permitir a perfeita identificagdo do que é
pretendido pelo 6rgéo licitante e, com precisdo,
das circunstancias e modo de reslizag&o.

Quando o objeto inclui a prestacdo do
Servigo no estabelecimento do contratante, o
projeto basico € um instrumento essencial para
aintegracdo entre as &reas. Nesse sentido, por
exemplo, o conhecido contrato para conser-
vacdo e limpeza de uma unidade integrara
diversas areas, como recursos humanos, segu-
ranca e todos os locais a serem conservados.

Nesse exemplo, o contrato traraparadentro
da organizacao pessoas estranhas aintimidade,
n&o sendo raro a ocorréncia de conflitos inter-
pessoais decorrentes de cultura administrativa,
muitas vezes de dificil equacionamento. Ai

destaca-se 0 gerente de recursos humanos que,

desenvolvendo o treinamento introdutério, por

meio de sua equipe, sensibilizara o pessoa da
contratada com relagdo ao ambiente organiza-

cional, para desde a adequacdo de posturas e
proibicles, até os corriqueiros e inevitaveis
problemas como comércio informal e clandes-

tino, que frequientemente ocorrem. Na &rea de
seguranca, com o conhecimento das normas
internas de guarda de bens e vigilancia sobre o

gueentraesal, formasdeidentificacdo, horarios
e até mesmo, se for o caso, arevista eventual,

que, como jadecidiu aJustica, pode ser legitima
para quem detém a obrigacdo de zelar pelo
patrimdnio publico. Nasoutras éreas, familiari-

zando-o0s com problemas corriqueiros, como

ndo eliminar documentos, amenos que estejam

no cesto de lixo, ndo jogar clipes em fendas de
computadores, terminar o trabalho até o horario
deinicio de expediente.

Como se vé, em breves linhas, a precisa
definicdo do objeto, que se coloca no projeto
basico, aliado a um treinamento introdutério,
recomendavel quando ha contato entre os
servidores e 0 pessoa do contratado, pode
funcionar para o aperfeicoamento da Adminis-
trag@o Publica.

Outro importante aspecto a considerar é a
figura do executor do contrato. “Executor do
contrato” € o agente da Administragdo respon-
savel pdafiscalizacdo e fiel acompanhamento
do gjuste, constituindo-se em verdadeiro
preposto. Os érgdos de controle mais recente-
mente tém procurado questionar e responsa-
bilizar osexecutores dos contratosimperfeitos,
de obras inexistentes, de desperdicios e erros
na execucdo. N&o raro, € nomeado executor do
contrato um agente de escritério que jamais
fiscaliza 0 servico ou ndo detém capacidade
técnica para promover com eficacia o acompa-
nhamento do gjuste. Alguns 6rgéos chegaram
a criar uma espécie de executor de contratos
como umafuncéo sobre cujo ocupanterecairia
a responsabilidade de atestar todas as faturas,
num verdadeiro ato absurdo. Atestar uma
fatura, como todo ato administrativo, faz atrair
a responsabilidade pela regularidade e fiddli-
dade das declaracfes e coloca o agente que o
pratica diante do 6nus de arcar com as provas
de suas declaracfes. Veja a propdsito o que
digpdeoart. 67 dal e n° 8.666/93eoart. 10, inc.
IX eXI, daLe n° 8.429/92 — que dispde sobre
as sancOes aplicaveis aos agentes publicos, nos
casos de enriquecimentoilicito no exercicio de
mandato, cargo, emprego ou fungado publica.
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9. Possibilidades de contratar diretamente
sem licitacéo

A terceirizacdo pode, em alguns casos
restritos, ocorrer sem licitagdo, conforme é
tratado em livro de nossa autoria Contratacéo
direta sem licitacdo, editado pela Editora
BrasiliaJuridica.

Entre essas hipéteses, versadas na Lei rP
8.666/93, cabe destacar do art. 24 os seguintes
dispositivos:

I - inc. VIII, que estabelece os seguintes
requisitos para que se opere legitimamente a
contratacdo direta:

a) que o contratante seja pessoa juridica de
direito publico interno;

b) que o contratado seja 6rgdo ou entidade
que integre a Administragdo Publica;

C) que o contratado tenha sido criado para
o fim especifico do objeto pretendido pela
Administracdo contratante;

d) que a criacdo do 6rgao ou entidade
contratada tenha ocorrido antes da vigéncia da
Le n°8.666/93;

€) que o prego sejacompativel com o prati-
cado no mercado.

Il - inc. XIlII, que estabelece os seguintes
requisitos para que se opere legitimamente a
contratac&o direta:

a) gue o contratado segja instituicdo brasi-
leira;

b) que no estatuto ou no regimento do

contratado sgja expressamente declarado que
0 objetivo dainstituicao:
b.1.) constitua-se na dedicacdo a pesquisa,
ensino, ou desenvolvimento institucional;
b.2.) alternativamente ao requisito daalinea

anterior, sgja a recuperacao socia do preso;

¢) que o futuro contratado detenha inques-
tionavel reputacéo ético-profissional;

d) que o futuro contratado n&o tenha fins
lucrativos.

Il - inc. XX, que estabelece 0s seguintes
requisitos para que se opere legitimamente a
contratacdo direta:

a) o primeiro, atinente as qualificacbes do
contratado, que devera ser:

- associacdo de portadores de deficiéncia
fisica;

- sem finslucrativos; e

- de comprovada idoneidade.

b) 0 segundo, referente ao objeto pretendi-
do, qual sga

- prestacdo de servicos,

- fornecimento de méo-de-obra.

C) oterceiro, referente ao preco do contrato,
gue deve ser compativel com o praticado no
mercado.

10. Conclusdes

A terceirizag8o no servigo pablico constitui
tema novo e desafiador, exigindo dos que
almejam alcancar essa fronteira, uma visdo
integradadalegidacéo edajurisprudéncia, aém
de um esfor¢o coordenado de diversos seg-
mentos da Administraggo.

Os caminhos est8o abertos e insinuados
desdeo Decreto-Lei n° 200/67, masagoraforta
lecidos e aclarados pela evolugdo jurispru-
dencid, congtituindo em etapainexoravel deuma
longa linha evolutiva que encontrard um
perfeito equilibrio entre o verdadeiro papel do
Estado e da.iniciativa privada na concretizacéo
do interesse publico.
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