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“““ In dubio pro societate”, principio geral do Direito que justifica a existéncia profissional

daqueles que um dia buscardo concretizar a justica dos homens .
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RESUMO

O presente trabalho analisa a terceirizacdo de servigos publicos na Administracdo Publica
buscando-se delinear de forma exemplificativa os aspectos juridicos que autorizam a
utilizacdo de mao de obra terceirizada nas empresas publicas. O tema em questdo possuli
grande relevancia, pois a mao de obra é a principal fonte de transformacéo e evolucgédo de
toda e qualquer sociedade. Nessa acepcdo, serd dado enfoque a terceirizacdo das
atividades tipicas de Estado, sintetizando o contexto historico, abordando os conceitos e
definicbes sobre o tema, levando-se em consideracdo os recentes entendimentos de
respeitaveis doutrinadores, julgados e demais aspectos técnicos e legais. Elabora-se entdo,
estudo de caso sintetizado baseado na Companhia Urbanizadora da Nova Capital do Brasil
a NOVACAP, empresa publica do Governo do Distrito Federal condenada na esfera
trabalhista em obrigacdo de ndo fazer, ou seja, vedacdo quanto a terceirizacdo da méo de
obra atinente ao seu objeto social. Para resolucdo do problema hipotese, sera realizada
analise comparativa para verificacdo da vantajosidade econdmica, relatando a pertinéncia
do objeto social no Estatuto, a composi¢do do quadro de empregos permanentes e demais
aspectos. A relevancia juridica serd pautada na compreensdo dos fundamentos sobre o
tema, visando propiciar ao autor, agentes publicos e aos leitores em geral, fonte de
pesquisa para subsidiar suas escolhas, quando na contratacdo de servigos com utilizacdo de
méo de obra terceirizada, especificamente em empresas publicas. Portanto, busca-se a
autoafirmacdo do conhecimento e agregacdo de novos conceitos, aprimorando a pratica
vivenciada pelo autor, ao tempo em que serdo dadas respostas aos guestionamentos
existentes, visando contribuir de forma significativa para as boas préaticas nas terceirizagdes
da Administracdo Pablica, mais especificamente, nas empresas publicas.

Palavras-chave: Terceirizacdo, Administracdo Publica, Empresa Publica, Servico Pablico
e NOVACAP.
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ABSTRACT

This paper aims to assess the outsourcing of public services in the Public Management and
it seeks to outline and give examples of the legal aspects, which grant the use of
outsourced labour in public companies. The topic we are presenting here is of great
relevance because the labour is the main source of transformation and evolution of each
and every society. In this context we shall focus on the outsourcing of the typical activities
in this country, synthetizing the historical context, approaching the concepts and
definitions about the topic herein, taking into account the recent understandings of
respectable indoctrinators, courts as well as further legal and technical aspects. Therefore
this case study is synthetized and based on NOVACAP (Urbanization Company of the
New Capital of Brazil), public company belonging to the local Government of the Federal
District in Brasilia, which was convicted not to do any restriction to outsourcing of labour
regarding its corporate purpose. In order to solve the hypothesis problem, a comparative
analysis will be carried out as to verify the economic advantage, thus reporting the
pertinence of the corporate purpose in the Statute, the composition of permanent jobs and
further aspects. The legal relevance will be guided in understanding the fundamentals of
the subject, seeking to provide a source of research to the author, public agents and readers
in general which could subsidize their choices when hiring outsourced labour, particularly
in public companies. Thus, this research seeks self-assertion of knowledge and addition of
new concepts, in a manner, which will enhance the practice experienced by the author
providing answers to the existing questions aiming to contribute in a meaningful way for
the good practices in the outsourcing of Public Administration, more specifically, in the
public companies.

Keywords: Outsourcing, Public Administration, Public Company, Public Service and
NOVACAP.
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INTRODUCAO

A Administracdo Publica é responsavel pela execucdo das atividades tipicas
de Estado, as quais visam prover as necessidades da sociedade, cujas garantias encontram-
se previstas na Constituicdo Federal de 1988. Tais atividades sdo denominadas servicos
publicos, os quais podem ser realizados de forma direta, ou seja, através de médo de obra
existente nas entidades estatais, ou ainda, de forma indireta com a contratagéo de terceiros
pertencentes a iniciativa privada, atravées do instituto da terceirizacao.

O estudo da terceirizacdo é complexo em todos os aspectos, desta forma,
torna-se imprescindivel a abordagem de alguns aspectos, visando obter uma compreenséo
mais aprofundada do assunto e contribuir de forma efetiva para a resolugcdo das
controversas sobre o tema. Assim, o referido estudo serd baseado nos aspectos juridicos
que autorizam a utilizacdo de mao de obra terceirizada na Administracdo Publica. No
entanto, levando-se que o tema é demasiadamente amplo, este tera por base, a realidade
vivida pelo autor no desempenho profissional de suas atividades no &mbito da Companhia
Urbanizadora da Nova Capital do Brasil-NOVACAP, para que haja o enriquecimento da
pesquisa deixando a leitura mais agradavel aos olhos dos estudiosos e demais leitores.

A NOVACAP é uma empresa publica de economia mista e de capital
fechado, criada pela Lei n°® 2.874, de setembro de 1956, sob a forma de sociedade por
acOes, tendo como acionistas 0 Governo do Distrito Federal e a Unido com 56,12% e
43,88%, respectivamente. E integrante da administracdo indireta do Distrito Federal,
possui personalidade juridica propria é regida pela Lei n° 5861, de 12 de dezembro de
1972, pela Lei n° 4.545, de 10 de dezembro de 1964 e, subsidiariamente pela legislacdo das
sociedades por acdes. Dentre as atividades desenvolvidas de forma indireta, destacam-se a
execucdo de obras e servigos de engenharia, bem como, a manutencdo e conservacdo de
areas verdes, vias e demais espagos publicos em todo o Distrito Federal.

O estudo em questdo terd como ponto de partida a abordagem do contexto
historico do surgimento do instituto da terceirizagdo no Brasil de forma sintetizada. O
contexto politico abordara a histéria, pois ambos se fundem numa anélise frutifera de
carater académico. Serdo abordados também, os conceitos de terceirizacdo sob o enfoque
doutrinario e também na legislacdo aplicavel ao tema.

No capitulo I, a pesquisa é voltada para a abordagem historica, conceitos de
terceirizacdo e definicdo dos conceitos de atividade fim e atividade meio, muito utilizada

como forma de caracterizar a terceirizagdo com licita ou ilicita. Assim, 0s conceitos de
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respeitaveis doutrinadores serdo a base para o entendimento de sua aplicagdo no campo da
hermenéutica juridica, buscando caracterizd-los como um dos requisitos juridicos que
autorizam a utilizacdo de méo de obra terceirizada nas empresas publicas. Na mesma
esteira, a responsabilizacdo do Estado ndo poderia deixar de ser abordada, pois foi tema de
Acdo Direta de Constitucionalidade (ADC 16) ajuizada pelo Governo do Distrito Federal
perante o Supremo Tribunal Federal, devido &s constantes condena¢@es como responsavel
subsidiario na condicdo de tomador dos servicos do inadimplemento de encargos
trabalhistas, fiscais e previdenciarios nas contratacGes de terceiros especializados. Do
mesmo modo, a Sumula n°® 331 do Tribunal Superior do Trabalho ganha relevancia no
presente estudo, vez que a Justica do Trabalho ndo reconhecia a vigéncia do artigo 71, § 1°
da Lei n° 8.666, de 16 de junho de 1993, resultando nas condenacGes subsidiarias do
Estado.

No capitulo Il serd abordado um sintetizado estudo de caso da NOVACAP
sobre o tema, vez que, recentemente, o Supremo Tribunal Federal manteve sentenca
proferida pelo juizo da 11% Vara do Trabalho de Brasilia-DF, referente a Acdo Civil
Publica ajuizada pelo Ministério Publico do Trabalho (Procuradoria do Trabalho da 10?
Regido) que vedou a terceirizacdo de atividades relacionadas a seu objeto social, mais
precisamente quanto aos servicos de execucdo de obras e servigos de urbanizagdo e
construcdo civil de interesse do Distrito Federal, caracterizados como sua atividade fim.
Para tanto, serdo abordadas as principais caracteristicas juridicas das empresas publicas,
bem como, as principais atividades desenvolvidas pela NOVACAP. A sentenca supra sera
sintetizada visando subsidiar as condicionantes do problema hipotese, culminando com a
analise dos reflexos politicos e sociais da terceirizacdo no caso concreto. Por derradeiro,
serdo abordados demais casos analogos de forma sintetizada.

No capitulo Ill, como forma de resolucdo do problema hipédtese, busca-se
identificar os aspectos juridicos que autorizam a utilizacdo de méo de obra terceirizada nas
empresas publicas, sob os diversos prismas, dentre os quais: a disposicdo estatutéria, a
composi¢do do quadro de empregos permanentes, a vantajosidade econémica baseada num
estudo comparativo entre os custos de méo de obra de determinada atividade terceirizada
no ambito da NOVACAP, em relacdo aos custos efetivos de uma equipe efetiva, requisitos
estes denominados pré-contratuais. Serdo abordados ainda, 0 aspecto da ndo incidéncia dos
limites de gastos com pessoal, previstos na Lei Complementar 101, de 04 de maio de 2000,
a chamada “Lei de Responsabilidade Fiscal” e também, a auséncia de subordinagao de

pessoalidade, denominados requisitos pds-contratuais.
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O tema em questdo é tratado por diversos e respeitaveis doutrinadores do

ramo do direito administrativo, enriquecendo as discussdes acerca do problema hipétese e
também o nivel de conhecimento do autor, levando-se em conta que este desempenha suas
atividades no ambito da Administracdo Publica, na condicdo de empregado publico do
Governo do Distrito Federal, possuindo além do interesse, total familiarizacdo com o tema,
0 que certamente trara maior qualidade aos objetivos da pesquisa.

No ambito teorico, a pesquisa € relevante, pois abrange a discussdo atual e
sistémica da terceirizacdo, sob os diversos prismas, possuindo a clareza contextual
necessaria para esclarecer o campo de aplicacdo e sobretudo, sua relevancia dentro do
contexto social. Assim, os conflitos juridicos decorrentes da relacdo trabalhista entre o
Estado e terceiros contratados para execucao de servicos, serdo objeto do presente estudo,
através das decisOes e julgados sobre o tema, buscando identificar os requisitos juridicos
que autorizam a utilizacdo de méo de obra terceirizada pela Administragdo Publica nas
empresas publicas, com énfase ao breve estudo de caso da Companhia Urbanizadora da
Nova Capital do Brasil.

Portanto, o presente estudo inicia-se com a abordagem histérica do tema,
até a forma contemporanea dos dias atuais, visando propiciar ao autor e aos leitores, a
possibilidade de aprofundar a discusséo sobre as diversas interpretagdes sobre o tema, seja

no ambito doutrinario, quer seja nos entendimentos de julgados sobre o tema.
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1. HISTORICO, CONCEITOS E LEGISLACAO APLICAVEL A
TERCEIRIZACAO, CONCEITOS DE ATIVIDADE-FIM E ATIVIDADE-MEIO E

SUAS DIFERENCAS, A RESPONSABILIZACAO DO ESTADO (ADC 16) E
ANALISE DA SUMULA N° 331 DO TRIBUNAL SUPERIOR DO TRABALHO.

A concepcdo do Estado Brasileiro esta diretamente ligada a formacdo dos
Estados Unidos da América. Assim, para melhor compreensdo do tema, torna-se
imprescindivel analisar sua formacdo e organizacdo, nas concepgdes dos respeitaveis
doutrinadores. Nessa linha, de acordo Pedro Lenza “a forma federativa de Estado tem sua
origem nos EUA, e data de 1787, Ele afirma ainda:

Dizem os autores, que a formacdo da Federagdo dos EUA se deu através
de um movimento centripeto, de fora pra dentro, ou seja, Estados
soberanos cedendo parcela de sua soberania. Veremos que no Brasil a
formacéo se deu através de um movimento centrifugo, do centro pra fora,
ou seja, um Estado unitario centralizado descentralizando-se?.

Nessa acepcdo podemos afirmar que a RepuUblica Federativa do Brasil
adotou a “triparti¢ao dos poderes”, teoria lancada por Aristoteles em sua obra Politica e de

acordo com Pedro Lenza:

[...] o pensador vislumbrava a existéncia de trés funcGes distintas
exercidas pelo poder soberano, quais sejam, a funcdo de editar normas
gerais a serem observadas por todos, a de aplicar as referidas normas a o
caso concreto (administrando) e a funcdo de julgamento, dirimindo os
conflitos oriundos da execucdo das normas gerais nos casos concretos®.

Ainda de acordo com ele, citando o respeitavel Celso R. Bastos, o poder €
uno e indivisivel. O poder nédo se triparte. O poder é um s6, manifestando-se através dos
Orgdos que exercem suas funcdes. Assim temos:

a) poder: uno e indivisivel, um atributo do Estado que emana do povo;

b) fungdo: ““ a fungdo constitui pois, um modo particular e caracterizado
de o Estado manifesta a sua vontade™;?

C) orgdo: “os dOrgdos sdo, em consequéncia, os instrumentos de que se
vale o Estado para exercitar sua funcdes, descritas na Constituicao,

. L, e, 4
cuja eficacia € assegurada pelo Poder que a embasa”.?

1 LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 12.ed.rev.,atual. e ampl. S&o Paulo: Saraiva,

2008.p.247.
Ibidem.p.247.
Idem.p.291.
* Idem.p.293.apud BASTOS, Celso R. Curso de direito administrativo.p.340.
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Diante dos referidos entendimentos podemos afirmar que a prestagéo

jurisdicional de servicos publicos se da através de seus 6rgdos em atendimento ao disposto
nos artigos 5° ao 17 da CF/88 e também ao disposto nos artigos 193 a 232 da referida
Carta. No presente estudo, sera dada énfase as atuacdes de forma indireta das empresas

publicas, 6rgdos pertencentes ao Poder Executivo da Administracdo Indireta.

1.1- HISTORICO DA TERCEIRIZACAO NO BRASIL

O ciclo do direito trabalhista decorre essencialmente dos rumos historicos
da sociedade moderna. No Brasil, a transformagdo é decorrente dos diversos modelos
advindos das intensas transformacdes ocorridas nos demais continentes, principalmente da
Europa, onde a Revolucdo Industrial foi ponto inicial da regulacdo das relacdes de
trabalho. Essa transformacdo social do trabalho é fruto da evolugdo da sociedade, a
exemplo, na idade média a sociedade era dividida em feudos, cuja riqueza era centralizada
nas méos de poucos senhores, com o acimulo de riquezas e aquisi¢cdo de mais terra, dentre
outros fatores, houve a necessidade de pagar a mdo de obra com a prépria colheita ou seja,
com a propria terra. Assim surgia a expansdo da valoracdo da mao de obra e abertura do
comércio aos exteriores da sociedade da época. Tal fato culminou com a ocorréncia do
éxodo rural, surgindo a necessidade de comercializar a producdo excedente, pois 0s
escambos ndo mais supriam as necessidades da sociedade da época. Surgia & partir de
entdo, a evolucao do direito trabalhista que culminou com a chamada “Revolugdo
Industrial”. A organizacdo trabalhista anterior a revolugdo industrial ndo possuia qualquer
controle de jornada de trabalho e sequer preocupacdo com a seguranga no ambiente do
trabalho, a titulo exemplificativo e certamente contribuiu para a evolucdo dos principais
direitos sociais adquiridos pela classe trabalhadora em vigor nos dias atuais. O Direito do
Trabalho foi consolidado & partir do Tratado de Versailles no ano de 1919, que deu origem
a Organizacao Internacional do Trabalho, culminando numa nova fase de igualdade e
regulamentacgéo dos valores sociais do trabalho.

Sobre a evolucdo do direito do trabalho, Helder Santos Amorim, preconiza:

O Estado moderno nasceu da conjuntura da primeira Revolucéo Industrial
(1780-1820) que, inicialmente na Inglaterra, instaurou a grande industria
em torno da maquina a vapor e do tear, difundindo a producdo por meio
do transporte ferroviério, organizando-se sobre as bases de uma relagéo
social até entdo pouco usual: a relagdo de compra e venda da forga do
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trabalho, um trabalho assalariado e subordinado por conta de um terceiro,
o detentor do capital®.

O passado da sociedade reflete de forma significativa no direito trabalhista.
Destacando sua importancia, o respeitavel doutrinador Sérgio Pinto Martins preceitua que
“ao se estudar o passado é possivel compreender o desenvolvimento de um certo instituto
ou tema no decorrer dos anos, 0 que se mostra uma necessidade premente®. Em sentido

amplo, ele explica que “surge a terceirizacdo a partir do momento em que ha desemprego

na sociedade™’.

Ele cita ainda:

No Brasil, a nocdo da terceirizagdo foi trazida por multinacionais por
volta de 1950, pelo interesse que tinham em se preocupar apenas com a
esséncia do seu negocio. A industria automobilistica é exemplo de
terceirizagdo, ao contratar a prestacdo de servicos de terceiros para a
producdo de componentes do automdvel, reunindo pegas fabricadas por
aqueles e fazendo a montagem final do veiculo®.

Quanto a histdria da transformacao do direito trabalhista, Antonieta Pereira
Vieira et al citando GIOSA, introduz que o inicio da transformacéo da forca de trabalho
também teve sua origem ap6s a Segunda Guerra Mundial:

A terceirizagdo teve sua génese em um contexto de crise econémica, nos
Estados Unidos, apds eclosdo da Segunda Guerra Mundial, tendo se
consolidado na década de 1950. Segundo Giosa (1997, p. 12) “ As
indastrias  bélicas tinham como desafio concentrar-se no
desenvolvimento da produgdo de armamentos a serem usados contra as
forcas do Eixo, e passaram a delegar algumas atividades de suporte a
empresas prestadores de servigos mediante contratagio’”.

Ainda segundo ela, “ O modelo foi trazido para o Brasil nas décadas de
1950 e 1960 pelas empresas multinacionais de automoveis, tendo se expandido ao logos
dos anos para todos o0s setores, inclusive para a Administracdo Publica™™.
A primeira possibilidade de terceirizacdo de servicos surgiu através da Lei

n° 6.019/74 que instituiu o regime de trabalho temporario. A referida lei implantou limites

AMORIM, Helder Santos. A terceiriza¢do no servico publico: & luz da nova hermenéutica constitucional
— Séo Paulo: LTr, 2009.p.23-24.

MARTINS, Sérgio Pinto. A terceirizacdo e o direito do trabalho.12.ed.rev.ampl. Sdo Paulo: Atlas
2012.p.1.

" lbdem.p.2.

Idem.p.2.

VIEIRA, Antonieta Pereira et al. Gestdo de contratos de terceirizacdo na Administracdo Publica:
teoria e prética.5.ed.rev.ampl. Belo Horizonte: Férum, 2013.p.28.

1% Ibidem.p.28.
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rigidos, a exemplo do curto prazo de duragdo do contrato de trabalho temporario com

relacdo a um mesmo empregado®. A partir de entfo, surge a segunda possibilidade de
terceirizacdo de servigos atraves da Lei n° 7.102/83, que permite a contratacao de vigilante
por parte de estabelecimento financeiro através de empresa prestadora de servigos
especializados*?.

Desse modo, a terceirizagdo surgiu para descentralizar a realizacdo de
atividades tidas como acessorias pela Constituicdo Federal de 1988, regulamentadas pela
legislacdo de reorganizacdo do Estado, desenhadas no bojo do objeto social de cada

entidade ou 6rgdo da Administracao.
1.2- CONCEITOS DE TERCEIRIZACAO

De acordo com os ensinamentos de Sérgio Pinto Martins, “alguns autores

preferem o tema em razdo de que o setor terciario da atividade produtiva seria o setor de

. . . o . R , s 9ol
servigos, pois o primario corresponderia & agricultura e o secundario a industria™*,

Segundo ele, “Terceirizacdo deriva do latim tertius, que seria 0 estranho a
uma relacdo entre duas pessoas. Terceiro é o intermediario, o interveniente”*. Na mesma

linha, afirma que em espanhol, usa-se a expressao arrendamento de servicos. Em italiano,

sucontrattazione. No Direito portugués usa-se subcontratacdo "*°.

Num conceito mais estrito, Sérgio Pinto Martins afirma que:

consiste a terceirizacdo na possibilidade de contratar terceiro para a
realizacdo de atividades que geralmente ndo constituem o objeto principal
da empresa. Essa contratagdo pode compreender tanto a producéo de bens
COMO servigos, como ocorre na necessidade de contratacdo de servigos de
limpeza, de vigilancia ou até de servicos temporarios™.

Para Marcal Justen Filho, “a terceirizagdo consiste num contrato de

prestacdo de servicos por meio do qual um sujeito transfere a outrem o dever de executar

uma atividade determinada, necessaria a satisfacdo de um dever”*’.
Para Diogo Palau Flores dos Santos:
A expressdo terceirizagdo corresponderia ao termo inglés outsoureing,
que significa suprir fontes externas, representando a decisdo da

11
12

Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/16019.htm. Acesso em 18.02.2014.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/17102.htm.Acesso em 18.02.2014.
3 MARTINS, Sérgio Pinto. Op.cit.,p.6.

¥ Ibidem.p.6.
5 Idem. op. cit., p.6.
% 1dem.p.10.

7 FILHO JUSTEN, Margal. Curso de Direito Administrativo. 8. ed. rev. ampl. e atual. Editora: Férum,

Belo Horizonte 2012.p.447.
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organizacdo no sentido de utilizar transacGes de mercado em vez da
utilizacdo de transagdes internas, visando atingir determinados fins, em
regra, propositos econdmicos®.

Percebe-se que a grande maioria dos doutrinadores entende que a
terceirizacdo consiste num repasse de atribuicGes acessorias, antes exclusivamente
reservadas ao Estado a um particular, que passa a executa-las como se Estado fosse.

Para Marcal Justen Filho, no sentido estrito, a “Administragdo Publica
transfere a um particular, de modo permanente, formal e continuo, o desempenho material
de certas atividades-que continuam a ser administrativas e subordinadas ao regime proprio

de direito pﬁblico”lg.

No entanto, no sentido amplo, ele afirma “pode-se aludir a
terceirizacdo para indicar qualquer pratica pelo Estado de contratacdes administrativas para
execucdo de obras, servigos e fornecimentos por particulares”?’. Deste modo, ndo haveria
distingdo entre a execucao de atividades transitdrias e as demais de carater continuado.

Na mesma linha, Helder Santos Amorim, preconiza:

A terceirizagdo é caracterizada pela transferéncia, a terceiras empresas, de
etapas ou atividades inerentes ao processo produtivo. E uma manifestacio
do complexo movimento contemporaneo de reengenharia produtiva
difusamente denominado de pds-fordismo, que se alastrou pelo mundo
capitalista a partir da década de 1970 na esteira de uma radical
transformac&o no modelo de acumulagio econdémica?.

Diante de tais fatos, evidencia-se que a terceirizacdo é fruto das intensas
transformacdes econdmicas, sociais e politicas do mundo moderno, principalmente com a
insurgéncia do modelo capitalista e a globalizacdo da economia, tendo como fator principal
0 acumulo de rigquezas em detrimento do bem estar social. Constata-se ainda, que no
Brasil, a terceirizacdo € fruto da reorganizacdo do Estado visando maior eficiéncia na

prestacao jurisdicional de seus deveres.

1.2-1. Conceitos de Servicos Publicos

A terceirizacdo propiciada pela Administragdo Publica visa o atendimento

de determinada finalidade social, ou seja, a prestacdo de servigco publico decorrente das

8 DOS SANTOS, Diogo Palau Flores apud CABRAL, Sandro. Terceirizacéo de Processos Industriais sob
a Otica da Economia dos Custos de Transagdo. Dissertacdo de Mestrado. Universidade Federal da
Bahia, Escola de Administracdo: Salvador, 2002. p.16.

19 JUSTEN FILHO, op. cit., p.800.

2 1dem.p.799.

2L AMORIM, op. cit., p.23.
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garantias originariamente previstas a sociedade. Diante disso, € imprescindivel entender os

conceitos doutrinarios e legais acerca de ““servigo publico”.
A Constituicdo Federal de 1988 € taxativa ao estabelecer a competéncia na
prestacdo de servicos publicos, é o que se extrai do artigo 175, in verbis:

Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime
de concessdo ou permissao, sempre atraves de licitacdo, a prestacdo de
servicos publicos®.

O artigo 6°, inciso Il da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, conceitua da
seguinte forma:

Servigo - toda atividade destinada a obter determinada utilidade de
interesse para a Administracdo, tais como: demoligdo, conserto,
instalagdo, montagem, operacdo, conservagdo, reparagdo, adaptacéo,
manutencdo, transporte, locacdo de bens, publicidade, seguro ou
trabalhos técnico-profissionais®;

De acordo com Hely Lopes Meirelles, “servi¢o publico é todo aquele
prestado pela Administracdo ou por seus delegados, sob normas e controles estatais, para
satisfazer necessidades essenciais ou secundarias da coletividade ou simples conveniéncias
do Estado”?.

Na mesma linha, José dos Santos Carvalho Filho, afirma que “é toda
atividade prestada pelo Estado ou por seus delegados, basicamente sob regime de direito
publico, com vistas a satisfacio de necessidades essenciais e secundarias da
coletividade™®.

Ele cita ainda, conceitos de diversos doutrinadores dentre 0s quais
destacamos o de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, que considera servigo publico “toda
atividade material que a lei atribui ao Estado para que a exerca diretamente ou por meio de
seus delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente as necessidades coletivas, sob

5926

regime juridico total ou parcialmente de direito ptiblico”".

No entendimento de Alexandre Santos de Aragéo, na sua concepg¢ao ampla:

2. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Obra coletiva de autoria da Editora Revista

dos Tribunais. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2013.p.112.

Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em 22.02.2014.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 40? ed.atual. até Emenda Constitucional

76, de 28.11.2013. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2014.p.387.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo.25.ed.rev.ampl.e atual. até a

Lei n® 12.587, de 3-1-2012. S&o Paulo: Atlas, 2012.p.321.

% CARVALHO FILHO, op.cit.,p.80 apud DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragdo
publica: concessao, permissdo, franquia, terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas.9.ed.Séo
Paulo: Atlas, 2012.

23
24

25
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[...] as atividades prestacionais em geral do Estado, ou seja, as funcgdes
gue exerce para proporcionar diretamente aos individuos comodidades e
utilidades, independentemente de poderem deles ser cobradas
individualmente ou n&o, ou de serem de titularidade do Estado®’.

Na sua concepcao restrita de servigo publico, Alexandre Santos de Aragéo
afirma que “abrangeria apenas as atividades prestacionais que tivessem um liame imediato
com os individuos, podendo os seus beneficiarios ser identificados e sua fruigdo

quantificada, sendo remunerada ou gratuita”?®

. O conceito adotado segundo ele, inferivel
da Constituicdo Federal de 1988 é o seguinte:

servicos publicos sdo as atividades de prestacdo de utilidades
econdmicas a individuos determinados, colocados pela Constitui¢cdo ou
pela Lei a cargo do Estado, com ou sem reserva de titularidade, e por ele
desempenhadas diretamente ou por seus delegatérios, gratuita ou
remuneradamente, com vistas ao bem-estar da coletividade®.

Nesse contexto, constata-se que 0s conceitos doutrinarios referentes ao
servico publico convergem para o0 entendimento de que se trata de atividades
desempenhadas pelo Estado visando prover as necessidades da sociedade e que podem ser
executadas de forma direta e indireta, sendo esta Ultima, objeto do presente estudo.

1.3- DA LESGISLACAO SOBRE O TEMA

A Republica Federativa do Brasil, em pleno regime de governo militar
iniciou sua reforma administrativa com a edi¢do do Decreto-Lei 200/67, cujo objetivo era
descentralizar as atividades meramente acessorias do Estado. Para tanto, buscou-se realiza-
las de forma indireta, atraves do instituto da terceirizacdo, conforme artigo 10, do referido
Decreto, sendo vejamos:

A execucdo das atividades da Administracdo Federal devera ser
amplamente descentralizada. [...] § 7° Para melhor desincumbir-se das
tarefas de planejamento, coordenagdo, supervisdo e controle e com o
objetivo de impedir o crescimento desmesurado da maquina
administrativa, a Administracdo procurara desobrigar-se da realizagéo
material de tarefas executivas, recorrendo, sempre que possivel, a
execucdo indireta, mediante contrato, desde que exista, na area, iniciativa
privada suficientemente desenvolvida e capacitada a desempenhar os
encargos de execugao®.

ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2012.p.363.
%8 ARAGAO, op.cit.,p.363.

2 |bidem.p.367-368.

Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0200.htm. Acesso em: 01.02.2014.
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O Decreto em referéncia visava conceder maior autonomia a Administracdo

indireta do Estado com a consequente estagnacdo do crescimento da méaquina publica,
visando diminuir os custos do processo produtivo com flexibilizacdo e eficiéncia.

Vérios anos apods as intensas transformacdes politicas ocorridas no Brasil
com o golpe militar de 1964, entrou em vigor o Decreto n°® 2.271, de 10 de julho de 1997
dispondo sobre as atividades que poderdo ser objeto de execugdo indireta, mediante
terceirizacdo pela Administracdo Publica, conforme artigos 1° e 2°, in verbis:

No ambito da Administracdo Publica Federal direta, autarquica e
fundacional poderdo ser objeto de execucdo indireta as atividades
materiais acessorias, instrumentais ou complementares aos assuntos que
constituem area de competéncia legal do 6rgédo ou entidade.

[...] 8 1° As atividades de conservacdo, limpeza, seguranca, vigilancia,
transportes,  informatica, = copeiragem,  recepcdo,  reprografia,
telecomunicacfes e manutencdo de prédios, equipamentos e instalagdes
serdo, de preferéncia, objeto de execucédo indireta®.

Na mesma linha, o referido Decreto especificou as atividades que ndo
poderdo ser terceirizadas, conforme podemos aduzir do artigo 1°, §2°, in verbis:

[...] 8 2° Néo poderdo ser objeto de execucdo indireta as atividades
inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do
0rgdo ou entidade, salvo expressa disposi¢do legal em contrario ou
guando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no &mbito do
quadro geral de pessoal®.

O Estado dando prosseguimento a politica de descentralizacdo de suas
atividades, editou recentemente, a Instru¢cdo Normativa 02/98 que tratou o tema de forma
mais especifica, indicando que os servicos de apoio das atividades essenciais, poderiam ser
objeto de terceirizacdo, conforme podemos aduzir do artigo 6°, in verbis:

Os servigos continuados que podem ser contratados de terceiros pela
Administracdo sdo aqueles que apoiam a realizacdo das atividades
essenciais ao cumprimento da missdo institucional do érgdo ou entidade,
conforme dispde o Decreto n° 2.271/97%,

Na mesma linha, o artigo 7°, especificou as atividades que poderdo ser

objeto de terceirizagdo:

As atividades de conservacdo, limpeza, seguranca, vigilancia,
transportes,  informatica, = copeiragem,  recepcdo,  reprografia,

31 Disponivel em: http://www:.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D2271.htm. Acesso em 02/02/2014.

%2 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D2271.htm. Acesso em 02/02/2014.

% Disponivel em: http://www010.dataprev.gov.br/sislex/paginas/38/MPOG/2008/2.htm. Acesso em
05.03.2014.
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telecomunicagfes e manutencdo de prédios, equipamentos e instalagfes
serdo, de preferéncia, objeto de execucao indireta.

[...] 8 2° A Administracdo podera contratar, mediante terceirizacdo, as
atividades dos cargos extintos ou em extingéo, tais como os elencados na
Lei n°9.632/98%.

No entanto, o artigo 9° da referida instrugdo, vedou a terceirizacdo de
atividades dos cargos abrangidos no plano de cargos de 6rgdo ou entidades, enumerando-
as:

E vedada a contratacio de atividades que: | - sejam inerentes as
categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgdo ou
entidade, assim definidas no seu plano de cargos e salarios, salvo
expressa disposi¢do legal em contrario ou quando se tratar de cargo
extinto, total ou parcialmente, no &mbito do quadro geral de pessoal; Il -
constituam a missdo institucional do 6rgdo ou entidade; e Il - impliquem
limitacdo do exercicio dos direitos individuais em beneficio do interesse
publico, exercicio do poder de policia, ou manifestagdo da vontade do
Estado pela emanacédo de atos administrativos, tais como: a) aplicagdo de
multas ou outras sanc¢des administrativas; b) a concessdo de autorizagdes,
licencas, certiddes ou declaragdes; c) atos de inscricdo, registro ou
certificacdo; e d) atos de decisdo ou homologacdo em processos
administrativos®.

Constata-se que a normatizacéo da terceirizagdo acompanhou a evolugéo da
organizacdo da Administracdo Publica Brasileira em razdo do surgimento de novas
diretrizes do Estado, decorrentes principalmente de modelos organizacionais de outros
paises principalmente os capitalistas, sob o prisma da competitividade de mercados. Desta
forma, evidencia-se que a realizacdo de servicos publicos pelo Estado, de forma indireta,
esta vinculada as transformacgdes de ordem social e politica.

1.4- CONCEITOS E DIFERENCAS: ATIVIDADE FIM E ATIVIDADE MEIO

Os conceitos de atividade-fim e atividade-meio sdo determinantes para
caracterizar a legalidade ou ilegalidade da terceirizacdo, fato que podera definir os limites
da responsabilidade do tomador dos servicos caso ndo haja o cumprimento de
determinadas exigéncias legais. Assim, torna-se imprescindivel abordar os referidos
conceitos visando melhor compreenséo do problema hipotese.

De acordo com o entendimento do respeitavel doutrinador Sérgio Pinto

Martins, “a atividade fim é a que diz respeito aos objetivos da empresa, incluindo a

% Disponivel em: http://www010.dataprev.gov.br/sislex/paginas/38/MPOG/2008/2.htm. Acesso em
05.03.2014.

% Disponivel em: http://www010.dataprev.gov.br/sislex/paginas/38/MPOG/2008/2.htm. Acesso em
05.03.2014.
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producio de bens ou servicos, a comercializagdo etc. E a atividade central da empresa,

direta, de seu objeto social”*®. Ainda segundo ele, « para o Direito Comercial, atividade-

fim é a que consta do objeto do contrato social. E a atividade principal”37.

De acordo com o previsto no 8§2° do artigo 581 Consolidagdo das Leis do
Trabalho, in verbis:

Entende-se por atividade preponderante a que caracterizar a unidade de
produto, operacdo ou objetivo final, para cuja obtencdo todas as demais
atividades convirjam, exclusivamente em regime de conexdo funcional.
(Redacio dada pela Lei n® 6.386, de 9.12.1976)*

Quanto a atividade meio, Sérgio Pinto Martins preceitua:

A atividade meio pode ser entendida como a atividade desempenhada
pela empresa que ndo coincide com seus fins principais. E a atividade no
essencial da empresa, secundaria, que n&o € seu objeto central. E uma
atividade de apoio a determinados setores da empresa ou complementar.

No conceito de Helder Santos Amorim, [..] atividades-meio, assim
consideradas as atividades externas ao fluxo estritamente produtivo, tais como tarefas de

% Quanto &s

transporte, seguranca, alimentagdo, manutencéo, limpeza, conservagdo etc
atividades-fim acrescenta que sdo aquelas “nucleares ao processo produtivo, passando a se
destacar a subcontratacdo de méo-de-obra para tarefas de supervisdo, organizacgdo, venda,
logistica, geréncia, inspecio de qualidade, entre outras™*.

A doutrina é bem especifica quanto as diferencas existentes entre atividade-
fim e atividade-meio, vejamos a opinido do respeitavel Marcal Justen Filho:

A diferenca entre atividade-fim e atividade-meio esta na vinculagdo do
contrato com o objeto cujo desenvolvimento constitui a razdo de ser da
entidade. A atividade-fim é aquela para a qual se vocaciona a sociedade
de economia mista ou empresa publica. Considera-se todo o resto como
atividade-meio™.

Para o instituto da terceirizacdo levando-se em conta 0s conceitos
doutrinérios referenciados, faz mister compreender a razdo finalistica dita por Marcal
Justen Filho acima, ou seja, o Estatuto Social da empresa publica bem como, seu
planejamento estratégico deverdo orientar quais sdo suas atividades preponderantes na

atividade-meio, quanto aquelas ditas finalisticas. Nesse caso, a diferenca entre ambas

% MARTINS, op. cit., p.130.

% lbdem. p.130.

% Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del5452.htm. Acesso em 07.03.2014
¥ AMORIM, op. cit., p.36.

" |bidem.p.36.

1 FILHO JUSTEN, op. cit,. p.29.
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reside no fato de que as atividades-meio sdo auxiliares das atividades-fim, ou seja, as

primeiras poderdo ser objeto de prestacdo de forma indireta, enquanto a segunda de forma
indireta, sendo esta ultima objeto do Estatuto Social, devera ser executada exclusivamente

pelo ente.

1.5- RESPONSABILIZACAO DO ESTADO

A responsabilidade é a obrigacdo de reparacdo de dano patrimonial de
outrem, sendo cabivel nas situacbes em que o agente publico no exercicio de suas
atribuicBes cause danos a terceiros. O Cadigo Civil de 2002 estabelece em seu artigo 43,
que “ as pessoas juridicas de Direito Publico interno sdo civilmente responsaveis por atos
dos seus agentes que nessa qualidade causem danos a terceiros, ressalvado direito
regressivo contra os causadores do dano, se houver, por parte destes, culpa ou dolo”*.

Essa interpretacdo decorreu da Constituicio Federal de 1988,
especificamente no § 6° do artigo 37, que preconiza:

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

Segundo Alexandre Santos Aragdo a fundamentacdo ndo é apenas no artigo
supra, sendo vejamos:

[...] o carater objetivo da responsabilidade pela prestacdo de servigos
publicos em sentido estrito (ndo qualquer atividade administrativa) pode
fundamentar-se hoje, ndo apenas no art. 37,86°, CF, mas também, pelo
simples fato de serem servicos, no art. 12 do CDC (responsabilidade pelo
fato do produto e do servigo) e no art. 927, paragrafo unico, do Cddigo
Civil (responsabilidade objetiva das atividades de risco)*.

Na opinido de Hely Lopes Meirelles, o referido artigo, “N&o se referiu
contudo, aos agentes das pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servigos
publicos”. Nesse caso, referem-se também as “empresas publicas e sociedade de economia
mista”, assim como as “exclusivamente privadas, que respondem também objetivamente
pelos danos que seus agentes causarem a terceiros™. Conceitualmente ele afirma que a

“Responsabilidade civil da Administracdo €, pois, a que impde a Fazenda Publica a

2" Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm. Acesso em 03.02.2014

* BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Obra coletiva de autoria da Editora Revista
dos Tribunais. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2013.p.55.

*“ ARAGAO, op.cit.,p.558.

* MEIRELLES, op. cit.,p.742.
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obrigagdo de compor o dano a terceiros por agentes publicos, no desempenho de suas

atribuicBes ou a pretexto de exercé-las™*®.

Nesse sentido, nas contratacdes realizadas pelo Estado em que hé utilizacdo
de mao de obra, a responsabilizacdo deve obedecer ao disposto no artigo 71, § 1° da Lei n°
8.666/93, in verbis:

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

8 1o A inadimpléncia do contratado, com referéncia aos encargos
trabalhistas, fiscais e comerciais ndo transfere a Administragdo Publica a
responsabilidade por seu pagamento, nem podera onerar 0 objeto do
contrato ou restringir a regularizacdo e o uso das obras e edificaces,
inclusive perante o Registro de Iméveis®’.

De acordo com o disposto na Acdo Direta de Constitucionalidade 16 do
Distrito Federal, o referido artigo é constitucional, logo, ha impossibilidade juridica da
condenacdo do Estado de forma subsidiaria, salvo comprovada culpa do Estado. De outro
modo, o Superior Tribunal do Trabalho contrario a previsdo do artigo 71, 8 1° firmou
entendimento condenando a Administracdo Publica Direta e Indireta de forma subsidiaria,
quanto ao pagamento dos débitos trabalhistas nos atos decorrentes desse tipo de
contratacdo, através da Sumula 331, 1V, que assim dispunha:

O inadimplemento das obrigagdes trabalhistas, por parte do empregador,
implica na responsabilidade subsidiaria do tomador dos servicos, quanto
aquelas obrigagdes, inclusive quanto aos 6rgdos da Administracéo Direta,
das autarquias, das fundagdes publicas, das empresas publicas e das
sociedades de economia mista, desde que hajam participado da relacdo
processual e constem também do titulo executivo judicial®.

O respeitavel Marcal Justen Filho concorda com a interpretacdo dada pelo
julgamento da ADC 16, afirmando que deve haver a comprovagdo de culpa in vigilando
para caracterizacdo da responsabilidade subsidiaria do Estado, sendo vejamos:

No julgamento da ADC n° 16, o STF reputou constitucional o art. 71 da
Lei n°® 8.666 e estabeleceu que, nas hipGteses em que a empresa
terceirizada ndo satisfazer as verbas trabalhistas devidas, podera haver a
responsabilizacdo da Administracdo Publica mediante comprovagdo de
omissdo na fiscalizacdo do cumprimento das obrigacBes pelo
contratado®.

* MEIRELLES, op. cit.,p.737.

" Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm Acesso em 03.02.2014

8 Disponivel em: http://wwwa3.tst.jus.br/jurisprudencia/Sumulascomindice/Sumulas_Ind_301_350.html
Acesso em 14.02.2014.

9 JUSTEN FILHO, op. cit., p.803.
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Quanto as teorias, para Alexandre Santos Aragdo, a responsabilizacdo do

Estado vai mais além, ou seja, para ele o risco é integral, vejamos sua opiniéo:

O ponto extremo da responsabilidade civil estatal é a teoria do risco
social ou risco integral, em que o Estado €é responsavel até por danos nao
imputaveis ao seu comportamento independentemente até mesmo de
nexo de causalidade, sem possibilidade de causas de exclusdo (caso
fortuito, forca maior, culpa de terceiros, da propria vitima etc.)>.

De acordo com Hely Lopes Meirelles a teoria vigente quanto a
responsabilizacdo do Estado é a do risco administrativo. Segundo ele “Aqui ndo se cogita
da culpa da Administragdo ou de seus agentes, bastando que a vitima demonstre o fato
danoso e injusto ocasionado por a¢do ou omissdo do Poder Publico™.

Quanto a classificacdo, segundo a doutrina, existem dois tipos de
responsabilidade, a solidaria e a subsidiaria. As definicdes da primeira decorrem da
analogia com o artigo 264 do Codigo Civil de 2002 que preconiza “H& solidariedade,
qguando na mesma obrigacéo concorre mais de um credor, ou mais de um devedor, cada um
com direito, ou obrigado, a divida toda” e também com o artigo 265 do mesmo diploma
que prevé “a solidariedade ndo se presume; resulta da lei ou da vontade das partes?.

O respeitavel doutrinador Sérgio Pinto Martins possui 0 mesmo
entendimento, sendo vejamos:

ha solidariedade quando, existindo multiplicidade de credores ou de
devedores na obrigacdo, ou de uns e outros, cada credor tem direito a
totalidade da prestacdo, como se fosse o Unico credor, ou cada devedor
estara obrigado pelo débito todo, como se fosse o Unico devedor®.

A opinido da maioria dos doutrinadores é que somente a partir da
comprovacao de culpa seja in elegendo ou in vigilando, podera ocorrer a condenacdo do
Estado de forma subsidiéria.

No concernente a responsabilidade subsidiaria, de acordo com Sérgio Pinto
Martins, a origem da palavra subsidiéria “vem do latim, e significa subsidiarius™.

Ainda segundo ele, “[...] Nao pagando o devedor principal no caso a
empresa prestadora dos servi¢os, paga o devedor secundario, no caso, a empresa tomadora

dos servigos”55.

%0 ARAGAO, op. cit.,p.561.

1 MEIRELLES, op. cit.,p.739.

52 Disponivel em :http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm. Acesso em 05.02.2014.
% MARTINS, op. cit. p.135.

> MARTINS, op. cit. p.137.

> ldem.p.137.
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Nesse mesmo sentido, afirma:

A responsabilidade subsidiaria trabalhista decorre do fato de que o
terceirizante tem culpa in elegendo ou in vigilando, por ter escolhido mal
seu parceiro, que € inidoneo, ou por ndo fiscalizd-lo quanto ao
recolhimento das verbas trabalhistas de seus empregados®®.

De acordo com Helder Santos Amorim “a responsabilidade subsidiaria seria

1>

Para Antonieta Pereira Vieira et al, a partir de “novo entendimento da

Sumula n® 331 do TST:

a responsabilidade subsididria da Administracdo Publica ndo sera
decorrente de mero inadimplemento da contratada em relagdo a suas
obrigacdes trabalhistas, mas serd possivel apenas ap6s evidenciada a sua
conduta, ainda que culposa, na fiscalizagdo dos contratos, nos termos da
Lein° 8.666/93",

Tal afirmacdo é evidenciada na nova redacdo dada a Sumula n® 331 nos

itens IV, V e VI, do Tribunal Superior do Trabalho, in verbis:

CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS. LEGALIDADE (nova
redacdo do item IV e inseridos os itens V e VI a redacdo) - Res.
174/2011, DEJT divulgado em 27, 30 e 31.05.2011
[...]

IV - O inadimplemento das obrigacBes trabalhistas, por parte do
empregador, implica a responsabilidade subsidiaria do tomador dos
servicos quanto aquelas obrigagoes, desde que haja participado da relagéo
processual e conste também do titulo executivo judicial.

V - Os entes integrantes da Administracdo Publica direta e indireta
respondem subsidiariamente, nas mesmas condi¢des do item IV, caso
evidenciada a sua conduta culposa no cumprimento das obrigagdes da Lei
n. 8.666, de 21.06.1993, especialmente na fiscalizagcdo do cumprimento
das obrigacbes contratuais e legais da prestadora de servigo como
empregadora. A aludida responsabilidade ndo decorre de mero
inadimplemento das obrigacdes trabalhistas assumidas pela empresa
regularmente contratada.

VI — A responsabilidade subsidiaria do tomador de servicos abrange todas
as verbas decorrentes da condenacédo referentes ao periodo da prestacao
laboral®.

Constata-se que houve o acréscimo do item V e VI preconizando a

possibilidade de responsabilizacdo subsidiaria desde que o 6rgdo contratante nédo realize a

56
57
58
59

MARTINS, op.cit.,61.

AMORIM, op. cit.,.p.59.

VIEIRA, op. cit.,p.44-45.

Disponivel em: http://wwwa3.tst.jus.br/jurisprudencia/Sumulas_com_indice/Sumulas_Ind_301_350.html

Acesso em 14.02.2014.
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devida fiscalizacdo dos encargos devidos pelos prestadores de servi¢os, nesse caso,

ocorrendo a culpa in vigilando, conforme jé citado.

Por fim, José dos Santos Carvalho Filho afirma que “Sera subsidiaria a
responsabilidade quando sua configuracdo depender da circunstancia de o responsavel
primério ndo ter condi¢des de reparar o dano por ele causado™®.

A distingdo bésica entre os institutos legais reside no fato de que a
responsabilidade subsidiaria pressupde o esgotamento das possibilidades de execucédo
contra o devedor principal, cujo reflexo legal refuta ao tomador através do vinculo direto,
que passa a ser o devedor e pode ter direito de regresso ndo oponivel ao empregado. Seus
pressupostos de aplicabilidade residem quanto a verificacdo da culpa In eligendo e culpa In
vigilando, que em suma, ocorrem na pratica quando a Administragdo concorre para a
ocorréncia da inadimpléncia do prestador dos servigos.

Abordando a diferenca entre as hipdteses de responsabilizacdo Helder
Santos Amorim, afirma:

A responsabilidade dita “subsidiaria prevista na Stimula é apenas uma
porcdao mais restrita da responsabilidade solidaria: é solidaria porque ao
tomador do servigo é imputada a integralidade da divida (Cédigo Civil,
art. 264), mas € subsidiaria porque limitada por um beneficio de ordem
“processual” conferido ao tomador, &4 semelhanca do beneficio de ordem
que a lei confere ao fiador demandado pelo pagamento da divida (a luz do
art. 827 do Cadigo Civil) ou ao socio em relagdo a sociedade (a luz do
art. 496 do Cadigo de Processo Civil)®.

No entanto, para Sérgio Pinto Martins, a principal diferenca entre os
institutos reside no fato de que “A subsidiariedade ndo tem previsao em lei, nem no Cddigo
Civil. Se o devedor ndo pagar a divida, paga o responsavel secundario, subsidiario. A
solidariedade tem fundamento na lei ou na vontade das partes”®,

Constata-se que o0 entendimento doutrindrio e legal quanto a
responsabilizacdo do Estado é que esta ocorre de forma subsidiaria, mas para tanto devera
ser comprovada a culpa in eligendo e in vigilando, aplicando analogia em relacéo ao artigo
455 da Consolidagdo das Leis do Trabalho. Ademais, somente existe a responsabilidade
subsidiaria na ocorréncia de inadimplemento do devedor principal e nesse caso, a

Administracdo devera ter participado da relagdo processual.

% CARVALHO FILHO, op. cit.,p.564.
. AMORIM, op. cit.,p.193.
%2 MARTINS, op. cit.,p.135.
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1.5-1. DA CULPABILIDADE DO ESTADO

A Culpa In eligendo € aquela decorrente da culpa do Estado frente a escolha
erronea do contratante possibilitando a ocorréncia de inadimplemento da contratada
perante seus empregados, referente as obrigacdes trabalhistas e previdenciarias.

Conceitualmente, em relacdo aos institutos, segundo José dos Santos
Carvalho Filho:

Ainda que o agente estatal atue fora de suas fungdes, mas a pretexto de
exercé-las, o fato é tido como administrativo, no minimo pela mé escolha
do agente (culpa in eligendo) ou pela méa fiscalizacdo de sua conduta
(culpaiin vigilando)63.

Nesse sentido, a denominada culpa in eligendo somente se verificaria em
casos de fraude no procedimento licitatério, e, portanto, deveria restar comprovada em
cada caso, e ndo de forma genérica.

Quanto a Culpa In vigilando-se, esta é decorrente da culpa do Estado
quanto a sua omissédo frente as falhas decorrentes da ineficaz fiscalizacdo possibilitando a
ocorréncia de requisitos de vinculo empregaticio, ou seja, a subordinacéo e pessoalidade,
dentre outros fatores que poderdo ensejar a condenacdo subsidiaria da contratante. No
mesmo sentido, de acordo com Helder Santos Amorim, caracteriza-se [...] “(por imitir-se
em fiscalizar adequadamente o cumprimento dessas obrigacbes pela empresa
contratada)”®. Ele afirma ainda, que:

evidenciado o descumprimento das obrigagdes relativas aos encargos
trabalhistas, deve ser imposta a responsabilidade subsidiaria a
contratante, em decorréncia de seu comportamento omisso ou irregular,
ao ndo fiscalizar o cumprimento das obrigacGes contratuais, em tipica
culpa in vigilando®;

Nesse contexto, faz-se mister discorrer sob as praticas a serem adotadas
visando evitar a ocorréncia da culpabilizagdo supracitada. O artigo 68 da Lei n° 8.666/93
determina a existéncia de preposto visando evitar a ocorréncia da subordinacdo, senédo
vejamos:

O contratado devera manter preposto, aceito pela Administragdo, no local
da obra ou servico, para representé-lo na execucéo do contrato®.

68 CARVALHO FILHO, op. cit.,p.554.

% AMORIM, op.cit.,p.220.

% ldem.p.127.

Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em 12.03.2014.
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Para Antonieta Pereira Vieira, a fiscalizagdo devera ser pautada tanto no

Edital quanto nas demais disposices legais:

Observa-se gue a fiscaliza¢do de que trata o inciso V da simula € relativa
ao cumprimento pela contratada das obrigacGes contratuais e legais. Em
sintese, a fiscalizacdo sera realizada sobre as obrigagdes que o contratante
dispds no ato convocatério e anexos, em especial, as clausulas contratuais
expressas, conforme o art. 55 da Lei n° 8.666/93 e as exigéncias legais
inerentes execucdo do objeto, incluindo todo o arcabouco juridico que
incide na contratacéo de forma direta e indireta®’.

No entanto, Hely Lopes Meirelles cita o artigo 68 da Lei n° 8.666/93 que
exige a figura do preposto visando evitar a ocorréncia da subordinagdo e consequentemente
a culpa in vigilando, sendo vejamos:

Para evitar a subordinagdo dos terceirizados & Administracdo Publica
(tomadora dos servicos), a Lei n° 8.666/93, em seu art. 68, estabelece a
figura do preposto, aceito pela Administracdo, no local da obra ou
servico, para representa-lo na execucéo do contrato®.

Nesse aspecto, evidencia-se que a ocorréncia da Culpa In eligendo é
passivel de ser evitada antes da contratacdo, vez que é decorrente da méa escolha no
processo licitatorio, enquanto a culpa In vigilando é verificada de omissdo ou ma
fiscalizacdo. Assim, podemos afirmar que ambas possibilitam a condenacdo da

Administracdo de forma subsidiaria.

1.6- DA JURISPRUDENCIA SOBRE O TEMA
1.6-1. As Sumulas n® 256 e n® 331 do TST

A SUmula n° 256 preconizava que salvo as disposi¢des legais a terceirizacdo
é ilegal, sendo vejamos:

Salvo nos casos de trabalho temporario e de servico de vigilancia,
previstos nas Leis n° 6.019, de 03 de janeiro de 1974, e 7.102, de 20 de
junho de 1983, é ilegal a contratacdo de trabalhadores por empresa
interposta, formando-se o vinculo empregaticio diretamente com o
tomador dos servigos®.

Esta é também a interpretacdo do respeitavel Sérgio Pinto Martins:

No Acoérddo que deu origem a Sumula citada, ficou evidenciado que a
contratacdo de empresa interposta sé poderia ser admitida em casos
excepcionais, pois a locacdo da forca de trabalho € ilicita, visto que os

7 VIEIRA, op.cit.,p.45.
% MEIRELLES, op.cit.,p.47.
% MEIRELLES, op.cit.,p.112.
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homens ndo podem ser objeto desse tipo de contrato, apenas as coisas.
Verifica-se que o TST proibia a intermediacdo de méo de obra tanto na
atividade-fim como na atividade-meio, salvo nas hipoteses do trabalho
temporario e da Lei n° 7.102".

Ele afirma que, “a Jurisprudéncia deveria considerar a interpretacdo de

forma exemplificativa e ndo taxativa, havendo, portanto, a necessidade de sua revisao, que

591

foi feito pela Simula 331 da mesma Corte”"".

Ainda no mesmo sentido, afirma que a Simula n°® 331 é resultado da revisdo

da Simula n° 256, e esta possui a seguinte redacao:

“entendimento da

Administracdo Publica e prestadores de servico ndo concursados

CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS. LEGALIDADE
(nova redacédo do item IV e inseridos os itens V e VI a redacdo) - Res.
174/2011, DEJT divulgado em 27, 30 e 31.05.2011
I - A contratagdo de trabalhadores por empresa interposta € ilegal,
formando-se o vinculo diretamente com o tomador dos servicos, salvo no
caso de trabalho temporario (Lei n°® 6.019, de 03.01.1974).
Il - A contratacdo irregular de trabalhador, mediante empresa interposta,
ndo gera vinculo de emprego com os 6rgaos da Administracdo Publica
direta, indireta ou fundacional (art. 37, 1, da CF/1988).

Il - N&o forma vinculo de emprego com o tomador a contratacdo de
servicos de vigilancia (Lei n® 7.102, de 20.06.1983) e de conservagdo e
limpeza, bem como a de servicos especializados ligados a atividade-meio
do tomador, desde que inexistente a pessoalidade e a subordinacéo direta.
IV - O inadimplemento das obrigacOes trabalhistas, por parte do
empregador, implica a responsabilidade subsidiaria do tomador dos
servicos quanto aquelas obrigacoes, desde que haja participado da relagéo
processual e conste também do titulo executivo judicial.

V - Os entes integrantes da Administragdo Publica direta e indireta
respondem subsidiariamente, nas mesmas condigdes do item IV, caso
evidenciada a sua conduta culposa no cumprimento das obriga¢des da Lei
n.° 8.666, de 21.06.1993, especialmente na fiscalizagdo do cumprimento
das obrigacGes contratuais e legais da prestadora de servico como
empregadora. A aludida responsabilidade n&o decorre de mero
inadimplemento das obrigacfes trabalhistas assumidas pela empresa
regularmente contratada.

VI — A responsabilidade subsidiaria do tomador de servicos abrange todas
as verbas decorrentes da condenagéo referentes ao periodo da prestacéo
laboral

Na interpretacdo de Marcal Justen Filho, a Sdmula n® 331 firmou

inviabilidade de reconhecimento de vinculo trabalhista entre a

»" sendo vedado a

Administragdo promover a contratagdo destes. Ademais, “a terceirizagdo seria cabivel

70
71
72

73

MARTINS, op.cit.,p.114.
Ibidem.p.122.
Disponivel em: http://wwwa3.tst.jus.br/jurisprudencia/Sumulas_com_indice/Sumulas_Ind_301_350.html

Acesso em 14.02.2014.
JUSTEN FILHO, op.cit.,p.800.
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. Afirma ainda, “a Justi¢a do Trabalho ndo ¢ competente para

9974

apenas as atividades-meio
determinar a amplitude de autonomia das decisGes dos agentes publicos relativamente a

contratagdo de particulares para a prestacao de servicos”". Ele explica que “somente a

5976

Constituicdo e a Lei podem estabelecer limites nesse campo”’”. Ele cita a seguinte

Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:

l.Incompeténcia da Justica Trabalhista para o processamento e 0
julgamento das causa que envolvam o Poder Publico e servidores que
sejam vinculados a ele por relacdo judidico-administrativa.2. O eventual
desvirtuamento da designacdo temporaria para o exercicio de funcéo
publica, ou seja, da relacdo juridico-administrativa estabelecida entre as
partes, ndo podem ser apreciado pela Justica do Trabalho. 3. A existéncia
de pedido de condenacdo do ente local ao pagamento do Fundo de
Garantia do Tempo de Servico-FGTS ndo torna a Justica do Trabalho
competente para o exame da agdo” (Rcl n°7.039-AgRg, Pleno.Rel.Min.
Carmém Lucia.Julg.2.4.2009.DJe, 7 maio 2009)"’

Para Helder Santos Amorim, a Simula n° 331 divide a terceirizacdo de duas
formas: a licita e a ilicita, vejamos suas consideragdes:

Esta orientacdo interpretativa estd construida sobre dois raciocinios
especificos. Primeiramente, sobre uma presuncdo: a de que a
terceirizagéo praticada na atividade-meio do tomador do servigo constitui
forma de organizagdo flexivel da empresa, teoricamente legitimada na
teoria do foco ou da focalizagdo, sendo, portanto, compativel com a
fruicdo dos direitos sociais dos trabalhadores, diferentemente da
terceirizacdo em atividade-fim, que constitui veiculo de burla ao regime
de protecdo social dos trabalhadores, uma forma de comercializa¢éo de
mé&o-de-obra (marchandage) repudiada pelo Direito, porque em desprezo
ao valor-trabalho.

[..]

O segundo raciocinio da Sumula, por sua vez, apresenta-se como um
raciocinio subsuntivo: de que, sendo licita a terceirizacdo em atividade-
meio, o tomador dos servigos deve responder pelos danos que a empresa
prestadora causar aos direitos sociais dos trabalhadores terceirizados, em
face (a) da nogdo do “risco empresarial” atribuido pela CLT ao
empreendedor (CLT, art. 29 (b) da nocdo civilista de “abuso de
direito”, a luz da qual o direito de terceirizar ndo pode ser exercido fora
da sua finalidade social, ¢ (c) da nogdo de “prevaléncia hierarquica das
normas constitucionais protetivas do valor-trabalho sobre as demais
normas que garantem os direitos de carater civil e comercial™®.

Constata-se que a Sumula em questdo taxou a impossibilidade de
reconhecimento de vinculo entre o terceirizado e o Estado que se da somente via concurso

publico nos termos na CF/88. Do mesmo modo, admitiu sua culpabilizacdo pela conduta

™ JUSTEN FILHO,op.cit.,p.800.
> |bidem.p.801.

® 1dem.p.801.

" 1dem.p.801.

" AMORIM, op.cit.,p.180.
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na escolha da contratada ou na fiscalizagdo. Ademais, prevaleceu o entendimento da

terceirizacdo apenas das atividades-meio.

1.6-2. Dos Recentes Julgados no TCU

O Tribunal de Contas da Unido firmou entendimento de que a contratagdo
de méo de obra para realizacdo das obrigacGes do Estado preconizadas na Constituicdo
Federal de 1988 deve ser pautada no principio da isonomia, que em regra, obtém-se com a
realizacdo de concurso publico, sendo vejamos:

A contratacdo de trabalhador pela Administracdo Publica com
intermediacdo de empresa de prestagdo de servicos a terceiros para
atuacdo na éarea-fim representa burla a exigéncia constitucional do
concurso publico”.
Ainda no mesmo sentido, recomenda que a Administracdo Publica
regulamente o instituto da terceirizagéo:

Crie normas internas dispondo sobre a politica de terceirizagdo de
servicos, onde deve constar, obrigatoriamente, a proibi¢do de terceirizar
servicos afetos a sua area-fim. Realize a andlise de custo/beneficio em
cada processo de contratacdo, relacionado a terceirizacdo de servicos de
sua area-meio, para aferir se € mais vantajoso terceirizar o servigo ou
executad-lo com empregados do préprio quadro, tendo em vista 0s
principios constitucionais da eficiéncia e da economicidade, insculpidos
nos arts. 37, caput, e 70, caput, da Constitui¢do Federal de 1988%,

Nessa concepgdo, em dezembro de 2013, o Tribunal de Contas da Uniéo
proferiu o Acorddo n° 1214/2013%', baseado em representacdo formulada pela extinta
ADPLAN, a partir de trabalho realizado por grupos de estudos de diversos 6rgaos visando
implementar melhorias nos procedimentos licitatorios e de execucdo de contratos
continuados, sob o argumento de que a Administracdo Publica vem enfrentando diversas
dificuldades na execucdo de contratos de terceirizacdo, refletindo nas interrupgdes na
prestacdo dos servicos, causando prejuizos para a administracdo e para os trabalhadores,
além de estar gerando potenciais danos financeiros para o eréario, em decorréncia da

responsabilizacdo subsidiaria pelas verbas trabalhistas ndo pagas pelas empresas

" BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acérdao 391/2009, Plenério. Disponivel em: http://portal2.tcu.
gov.br/portal/pls/portal/ docs/2048104.PDF.Acesso em 15.02.2014.

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Ac6rd&o 341/2009, Plenério. Disponivel em:https://contas.tcu.

gov.br/juris/Web/Juris/ConsultarTextual2/Jurisprudencia.faces. Acesso em 15.02.2014.

Disponivel em: https://contas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/ConsultarTextual2/Jurisprudencia.faces?ano

Acordao=2013&colegiado=PLENARIO&numeroAcordao=1214&. Acesso em: 22.03.2014.
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contratadas, conforme Enunciado de Simula 331/TST®. Nesse aspecto, o referido Acérdédo

recomendou & Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacdo do Ministério do
Planejamento a incorporacdo de alguns aspectos a IN/MP 2/2008. Assim, foi editada a
Instrucdo Normativa N° 6 , de 23 de dezembro de 2013 que altera a Instru¢cdo Normativa
n°® 2, de 30 de abril de 2008, e seus Anexos I, 11, 1V, V e VII e inclui o Anexo VIII.

A referida instrucdo trouxe importantes modificacbes que poderdo ser
aplicadas antes, durante e ap0s a contracdo dos servicos, visando o uso de melhores
praticas na Administracdo Publica em se tratando de terceirizacdo de servicos e
consequentemente, contratos continuados. Dessa forma, serdo enumerados alguns aspectos
mais importantes correlacionados com o problema hipotese do presente estudo.

Dentre as alteracdes da referida instrucdo, algumas sdo aplicaveis antes da
contratacdo, ou seja, no escopo do Edital licitatorio. Nesse caso, constata-se as alteragdes
especificas as condi¢des de habilitacdo econdmico-financeira, conforme podemos aferir no
artigo 19, inciso XXIV, & seguir in verbis:

disposicéo prevendo condigdes de habilitagdo econdmico-financeira nos
seguintes termos:

a) balanco patrimonial e demonstracGes contabeis referentes ao Ultimo
exercicio social, comprovando indices de Liquidez Geral — LG, Liquidez
Corrente — LC, e Solvéncia Geral — SG superiores a 1 (um);

b) Capital Circulante Liquido ou Capital de Giro (Ativo Circulante -
Passivo Circulante)

de, no minimo, 16,66% (dezesseis inteiros e sessenta e seis centésimos
por cento) do valor estimado da contratacdo, tendo por base o balanco
patrimonial e as demonstragdes contdbeis do ultimo exercicio social;
(retificado em 30 de dezembro de 2012 — publicado no DOU n° 252,
Secdo 1, pg.840.)

c) comprovacao de patrimdnio liquido de 10% (dez por cento) do valor
estimado da contratacdo, por meio da apresentacdo do balango
patrimonial e demonstragdes contabeis do Ultimo exercicio social,
apresentados na forma da lei, vedada a substituicdo por balancetes ou
balangos provisérios, podendo ser atualizados por indices oficiais,
quando encerrados hd mais de 3 (trés) meses da data da apresentagdo da
proposta; (retificado em 30 de dezembro de 2012 — publicado no DOU n°
252, Secéo 1, pg.840.)

d) declaracdo do licitante, acompanhada da relagdo de compromissos
assumidos, conforme modelo constante do Anexo VIII, de que um doze
avos dos contratos firmados com a Administracdo Publica e/ou com a
iniciativa privada vigentes na data apresentacdo da proposta ndo é
superior ao patriménio liquido do licitante que podera ser atualizado na
forma descrita na alinea “c”, [...]*

82 Disponivel em: https://contas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/ConsultarTextual2/jurisprudencia.faces?ano
Acordao=2013&colegiado=PLENARIO&numeroAcordao=1214&.

8 Disponivel em:http://www.audin.mpu.mp.br/audin/IN-SLTI-2013-06-TERCEIRIZACAO-DE-MAO-DE-
OBRA-ALTERA-A-IN-SLTI-02-2008.pdf. Acesso em: 22.03.2014.
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A Instrugdo dispbe ainda, sobre exigéncia de conta vinculada para depdsito

de valores referentes a encargos sociais, visando assegurar o pagamento de verbas
rescisorias, conforme artigo 19-A, a seguir in verbis:

O edital devera conter ainda as seguintes regras para a garantia do
cumprimento das obrigagdes trabalhistas nas contratacdes de servigos
continuados com dedicagéo exclusiva de méo de obra:

| - previsdo de provisionamento de valores para o0 pagamento das férias,
13° (décimo terceiro) salario e verbas rescisorias aos trabalhadores da
contratada, que serdo depositados pela Administragcdo em conta vinculada
especifica, conforme o disposto no Anexo VII desta Instrugcdo Normativa;

No tocante as exigéncias a serem observadas durante a execucao contratual,
destaca-se a alteracdo do artigo 30-A, parédgrafo 2°, que dispensa a pesquisa de mercado
quando da prorrogacdo contratual, sendo vejamos:

§ 2° A vantajosidade econdmica para prorrogacdo dos contratos de
servigos continuados estard assegurada, sendo dispensada a realizagéo de
pesquisa de mercado, quando o contrato contiver previsdes de que:

| - os reajustes dos itens envolvendo a folha de saléarios serdo efetuados
com base em conveng&o, acordo coletivo ou em decorréncia de lei;

Il - os reajustes dos itens envolvendo insumos (exceto quanto a
obrigacGes decorrentes de acordo ou convencao coletiva de trabalho e de
Lei) e materiais serdo efetuados com base em indices oficiais,
previamente definidos no contrato, que guardem a maior correlagdo
possivel com o segmento econdmico em que estejam inseridos tais
insumos ou materiais ou, na falta de qualquer indice setorial, o indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA/IBGE; e

Il - no caso de servigos continuados de limpeza, conservagdo,
higienizac&o e de vigilancia, os valores de contratacdo ao longo do tempo
e a cada prorrogacao serdo iguais ou inferiores aos limites estabelecidos
em ato normativo da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagéo
do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo — SLTI/MP?.

A Instrucdo enumera ainda, a documentacdo comprobatéria a ser exigida
pela fiscalizacdo quando da extin¢cdo ou rescisdo dos contratos, conforme podemos
constatar no anexo 1V, em seu item 6, a seguir in verbis:

6. Fiscalizacdo quando da extingdo ou rescisdo dos contratos

6.1 A contratada deverd entregar, até 10 (dez) dias ap6s o Gltimo més de
prestacdo dos servigos (extingdo ou rescisdo do contrato), copias
autenticadas dos documentos abaixo relacionados:

6.1.1 termos de rescisdo dos contratos de trabalho dos empregados
prestadores de servico, devidamente homologados, quando exigivel pelo
sindicato da categoria;

6.1.2 guias de recolhimento da contribuicdo previdenciéria e do FGTS,
referente as rescisoes contratuais;

8 Disponivel em:http://www.audin.mpu.mp.br/audin/IN-SLTI-2013-06-TERCEIRIZACAQO-DE-MAO-
DE- OBRA-ALTERA-A-IN-SLTI-02-2008.pdf. Acesso em: 22.03.2014.
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6.1.3 extratos dos depositos efetuados nas contas vinculadas individuais
do FGTS de cada empregado dispensado; e

6.1.4 exames médicos demissionais dos empregados dispensados.

6.2 A contratada podera optar pela entrega de copias ndo autenticadas,
desde que acompanhadas de originais para conferéncia no local de
recebimento®.

No mesmo sentido, autoriza o0 uso da retengdo da fatura da contratada para

adimplir obrigacOes trabalhistas apds encerramento do contrato, conforme se abstrai do

paragrafo unico do artigo 35, ¢ do artigo 19, inciso XIX, alinea “k”, in verbis

respectivamente:

Até que a contratada comprove o disposto no caput, o 6rgao ou entidade
contratante devera reter a garantia prestada e os valores das faturas
correspondentes a 1 (um) més de servigos, podendo utiliza-los para o
pagamento direto aos trabalhadores no caso de a empresa nao efetuar os
pagamentos em até 2 (dois) meses do encerramento da vigéncia
contratual, conforme previsto no instrumento convocatdrio e nos incisos
IV e V do art. 19-A desta Instrucdo Normativa®.” (NR)

k) deverd haver previsdo expressa no contrato e seus aditivos de que a
garantia prevista no inciso XIX deste artigo somente sera liberada ante a
comprovacdo de que a empresa pagou todas as verbas rescisorias
trabalhistas decorrentes da contratacdo, e que, caso esse pagamento nao
ocorra até o fim do segundo més apds o encerramento da vigéncia
contratual, a garantia serd utilizada para o pagamento dessas verbas
trabalhistas diretamente pela Administragdo, conforme estabelecido no
art. 19-A, inciso 1V, desta Instrucdo Normativa. (retificado em 9 de
janeiro de 2014 — publicado no DOU n° 6, Secéo 1, pg.58/59)%".

Constata-se que as alteracdes trazidas pela Instru¢cdo Normativa em questao,

visam proteger o Estado de ocorréncias indesejaveis que acarretam em prejuizos

decorrentes de condenacdo na esfera trabalhista, tal qual é o caso da NOVACAP.

1.6-3. Da Acdo Direta de Constitucionalidade N° 16

A Acdo Declaratéria de Constitucionalidade ADC 16 foi ajuizada pelo

governador do Distrito Federal perante o Supremo Tribunal Federal, com o objetivo de

declarar a constitucionalidade do artigo 71, § 1°, a seguir, in verbis:

O contratado é responséavel pelos encargos trabalhistas, previdenciérios,
fiscais e comerciais resultantes da execucdo do contrato.

8 Disponivel em:http://www.audin.mpu.mp.br/audin/IN-SLTI-2013-06-TERCEIRIZACAO-DE-MAO-DE-
OBRA-ALTERA-A-IN-SLTI-02-2008.pdf. Acesso em: 22.03.2014.

8 Disponivel em:http://www.audin.mpu.mp.br/audin/IN-SLTI-2013-06-TERCEIRIZACAO-DE-MAO-DE-
OBRA-ALTERA-A-IN-SLTI-02-2008.pdf. Acesso em: 22.03.2014.

8 Disponivel em:http://www.audin.mpu.mp.br/audin/IN-SLT1-2013-06-TERCEIRIZACAO-DE-MAO-DE-
OBRA-ALTERA-A-IN-SLTI-02-2008.pdf. Acesso em: 22.03.2014.
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§1° A inadimpléncia do contratado, com referéncia aos encargos
trabalhistas, fiscais e comerciais ndo transfere a Administracdo Publica a
responsabilidade por seu pagamento, nem podera onerar o objeto do
contrato ou restringir a regularizacdo e o uso das obras e edificacGes,
inclusive perante o Registro de Imdveis. (Redacdo dada pela Lei n° 9.032,

de 1995)%

O Supremo Tribunal Federal declarou constitucional o artigo supracitado,
conforme dispde a Ementa do referido julgado:

RESPONSABILIDADE CONTRATUAL. Subsidiaria. Contrato com a
administracdo publica. Inadimpléncia negocial do outro contraente.
Transferéncia consequente e automatica dos seus encargos trabalhistas,
fiscais e comerciais, resultantes da execucao do contrato, a administracao.
Impossibilidade juridica. Consequéncia proibida pelo art., 71, § 1°, da
Lei federal n° 8.666/93. Constitucionalidade reconhecida dessa norma.
Acdo direta de constitucionalidade julgada, nesse sentido, procedente.
Voto vencido. E constitucional a norma inscrita no art. 71, § 1°, da Lei
federal n° 8.666, de 26 de junho de 1993, com a redacdo dada pela Lei n°
9.032, de 1995%.

De acordo com o artigo 71, 8 1° a responsabilidade pelos encargos
decorrentes da relacdo contratual é exclusiva do contratado, desta forma, a ADI visou
cessar as constantes condenagdes da Administracdo de em a¢des na Justica do Trabalho,
vez que, a Sumula n°® 331 do Tribunal Superior do Trabalho em seu item IV,
responsabilizava subsidiariamente tanto a Administracdo Direta quanto a indireta, em
relacdo aos débitos trabalhistas, quando atuar como contratante de qualquer servico de
terceiro especializado, sendo vejamos:

IV- O inadimplemento das obrigacGes trabalhistas, por parte do
empregador, implica na responsabilidade subsidiaria do tomador dos
servicos, quanto aquelas obrigac@es, inclusive quando os 6rgdos da
administracdo direta, das autarquias, das fundacBes publicas, das
empresas publicas e das sociedades de economia mista, desde que hajam
participado da relagdo processual e constem também do titulo executivo
judicial (artigo 71 da Lei n° 8.666/93).

No entanto, recentemente houve uma reformulacdo no entendimento do
Tribunal Superior do Trabalho com a modificag&o do inciso IV e incluséo dos incisos V e
VI, da Sumula n°® 331, preconizando que somente haverd a responsabilidade subsidiaria

88
89

Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em 15.02.2014.

STF. BRASIL. Disponivel em:http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docl
D=627165. Acesso em 15.02.2014.

Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=627165.Acesso em
15.02.2014.
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caso ndo haja a devida fiscalizacdo da execugdo do objeto dos contratos por parte da

Administracdo Publica, conforme se verd adiante.
Quanto ao tema, Sergio Pinto Martins, citando o voto proferido pelo

Ministro Cesar Peluzo taxou:

Entdo esse dispositivo é constitucional. Mas isso ndo significa que
eventual omissdo da administracdo publica na obrigacdo de fiscalizar as
obrigacBes do contratado ndo gere responsabilidade a administracdo. E
outra matéria, sdo outros fatos...isso ndo impedird que a Justica do
Trabalho recorra a outros principios constitucionais e, invocando fatos da
causa, reconheca a responsabilidade de administracdo, ndo pela mera
inadimpléncia, mas por outros fatos”, ndo impedira o TST de reconhecer
a responsabilidade, com base nos fatos de cada causa”, pois o STF nédo
pode impedir o TST de, a base de outras normas, dependendo das causas,

reconhecer a responsabilidade do Poder Puablico™.

Temos entdo, que o reconhecimento da constitucionalidade do artigo 71, da
Lei n°® 9.666/93 isenta responsabilizacdo da Administracdo Publica. No entanto, nao
reconhece o vinculo do empregado terceirizado com a Administragdo, veda a terceirizacdo
de atividade-fim, possibilita a condenagdo subsidiaria da Administracdo em caso de
comprovada culpa In elegendo e In vigilando. Diante disso, 0 TCU editou o Acérdao n°
1214/2013 visando a adocdo de melhores préaticas de terceirizacdo na Administracao
Publica em face de entendimento anteriores indicando a necessidade de normatizacdo de

tal instituto.

%% MARTINS, op.cit.,p.150-151.
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2. A TERCEIRIZACAO DE SERVICOS PUBLICOS NA
NOVACAP- COMPANHIA URBANIZADORA DA NOVA CAPITAL
DO BRASIL.

A organizagdo do Estado Brasileiro esta amplamente difundida na
Constituicdo Federal de 1988. E dever do Estado propiciar os direitos e garantias
fundamentais e da Ordem Social nos termos dispostos na referida Constituicdo, e nesse
caso, a prestacdo jurisdicional é exercida sob a forma de servicos publicos através dos
diversos 6rgdos pertencentes ao Poder Executivo, dentre os quais, as empresas publicas

que os executam de forma direta e indireta, sendo esta Ultima objeto do presente estudo.

2.1- CARACTERISTICAS PREPONDERANTES DAS EMPRESAS PUBLICAS

Dentro da concepgédo da organizacdo do Estado brasileiro, faz-se mister o
entendimento quanto a conceituacdo empresa publica para melhor compreensao do tema.
Nessa esteira, de acordo com Marcal Justen Filho:

é uma pessoa juridica de direito privado, dotada de forma societaria, cujo
capital é de titularidade de uma ou mais pessoas de direito publico e cujo
objeto social é a exploragdo de atividade econémica ou a prestacdo de
servico publico ou de servigos de apoio ao proprio Estado®.

Num conceito mais abrangente, Hely Lopes Meirelles assim define:

Empresas sdo pessoas juridicas de Direito Privado, instituidas pelo Poder
Publico, mediante autorizacdo de lei especifica, com capital
exclusivamente publico, para a prestacdo de servigo publico ou a
realizacdo de atividades econdmica de relevante interesse coletivo, nos
moldes da iniciativa particular, podendo revestir qualquer forma e
organizacao empresarial®.

Constata-se que na concep¢do doutrindria as empresa publica devem ser
criadas por lei especifica. De acordo com a legislacdo, especificamente o artigo 5° do

Decreto-Lei n°® 200/67 a empresa publica é:

Para os fins desta lei, considera-se: Il - Emprésa Publica - a entidade
dotada de personalidade juridica de direito privado, com patriménio
préprio e capital exclusivo da Unido, criado por lei para a exploracdo de
atividade econémica que o Govérno seja levado a exercer por forca de
contingéncia ou de conveniéncia administrativa podendo revestir-se de

% JUSTEN FILHO, op. cit., p.261.
% MEIRELLES, op.cit.,p.430-431.
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qualquer das formas admitidas em direito. (Redacdo dada pelo Decreto-
Lei n° 900, de 1969)

Nesse contexto, serdo abordadas as principais caracteristicas atinentes as

empresas publicas, visando facilitar a analise do caso concreto.

2.1-1. Regime Juridico

Segundo definicdo de Hely Lopes Meirelles, as empresas estatais nestas
consideradas as empresas publicas, “sdo pessoas juridicas de Direito Privado cuja criagdo ¢é
autorizada por lei especifica (salvo a exce¢do mencionada acima), com patrimdnio publico

ou misto, para a prestacdo de servi¢o publico ou para a execucdo de atividade econémica

de natureza privada”®.

O artigo n° 22 da Emenda Constitucional n°® 19/98 deu nova redagdo ao
paragrafo 1°, do artigo 173 da Constituicdo Federal de 1988, redefinindo o regime juridico
das empresas publicas, sendo vejamos:

O § 1°do art. 173 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a seguinte
redacao:

"8 1°A lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsidiarias que explorem
atividade econdmica de producdo ou comercializacdo de bens ou de
prestacdo de servigos, dispondo sobre:

I - sua funcdo social e formas de fiscalizacdo pelo Estado e pela
sociedade;

Il - a sujeicdo ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive
guanto aos direitos e obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas e
tributarios;

Il - licitacdo e contratacdo de obras, servicos, compras e
alienagdes,observados os principios da administracdo publica;

IV - a constitui¢do e o funcionamento dos conselhos de administragéo e
fiscal, com a participacdo de acionistas minoritarios;

V - 0s mandatos, a avaliagdo de desempenho e a responsabilidade dos
administradores®.

Levando-se em conta que a criacdo de empresa publica se da através de Lei
especifica, constata-se que o seu regime juridico € privado, justificando pela auséncia de

privilégios frente a iniciativa privada.

% Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0200.htm.Acesso em 05.03.2014.

% MEIRELLES, op.cit.,p.424.

% Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm.Acesso em
05.03.2014.
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2.1-2. Regime Fiscal e Trabalhista

As empresas publicas possuem os mesmos privilégios fiscais, trabalhistas e
previdenciarios da iniciativa privada, de acordo com Hely Lopes Meirelles, “a
Constituicdo da Republica ja indicou a Justica Federal como competente para as causas em
que as empresas publicas da Unido forem interessadas (art.109, 1), e a Justica do Trabalho
para os litigios trabalhistas (art. 114)”%". Desta forma, os dissidios decorrentes da relagdo
de trabalho sdo julgados pela Justica do Trabalho conforme dispde o artigo 114 da
Constituicdo Federal de 1988, a seguir in verbis:

Compete a Justica do Trabalho processar e julgar: (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n° 45, de 2004)

I as a¢Bes oriundas da relacdo de trabalho, abrangidos os entes de direito
publico externo e da administracdo publica direta e indireta da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 45, de 2004)

[...]

8 3° Em caso de greve em atividade essencial, com possibilidade de leséo
do interesse publico, o Ministério Publico do Trabalho podera ajuizar
dissidio coletivo, competindo a Justica do Trabalho decidir o
conflito. (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 45, de 2004)%

Constata-se entdo, que a admissdo de pessoal estd sujeita a concurso
publico nos termos da Constituicdo Federal de 1988, salvo para os cargos ou fungdes de

confianca.

2.2- SOBRE A NOVACAP

A Companhia Urbanizadora da Nova Capital do Brasil- NOVACAP é uma
empresa publica prestadora de servicos publicos de forma direta e indireta, dependente de
recursos financeiros oriundos do tesouro do Governo do Distrito Federal para despesas
com pessoal, custeios gerais e de capital. Estd sujeita as disposicdes da Lei de
Responsabilidade Fiscal e a Lei Geral de LicitacGes, bem como, a fiscalizacao de érgdos de
controle interno e externo e a admissdo de pessoal devera ser feita através do concurso
publico. Ademais, é dotada de personalidade de direito privado, o que significa sujeicdo as
mesmas regras aplicaveis a iniciativa privada. Apesar das caracteristicas atinentes a
iniciativa privada, cujo objetivo é o lucro, a NOVACAP devido a sua dependéncia

financeira, encontra-se subordinada a Secretaria de Estado de Obras, 6rgdo da

% MEIRELLES, op.cit.,p.434.
% Disponivel em:http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em
05.03.2014.
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Administracdo Indireta. Desta forma, evidencia uma completa atuacdo segundo oS

interesses politicos do Estado, ndo configurando assim, a competicdo com a iniciativa

privada.

2.2-1. Principais Atividades

De acordo com o Estatuto anterior, a NOVACAP tem por objeto, mediante
remuneracao a execucgdo de obras e servicos de urbanizacdo e construcao civil de interesse
do Distrito Federal, diretamente ou por contrato com entidades pablicas ou privadas, bem
como a pratica de todos os demais atos concernentes a seus objetivos sociais, devidamente
autorizados pela Assembleia Geral. Em 2013, a Diretoria Colegiada e o Conselho de
Administracdo propuseram e aprovaram alteracbes no Estatuto, cujo objeto é o
gerenciamento/execucdo de obras e servicos de engenharia, arquitetura, urbanizacdo,
drenagem pluvial, pavimentacdo e conservacdo/limpeza de monumentos e obras de arte
especiais, direta ou indiretamente, com entidades publicas e privadas, bem como a pratica
de todos os demais atos concernentes aos seus objetivos sociais 0s quais poderdo ser
executados em qualquer parte do Territorio Nacional ou no Exterior.

Para o presente estudo sera considerado o Estatuto anterior, vez que, este se
encontrava vigente durante a Acdo Civil Pablica ajuizada pelo Ministério Publico do
Trabalho. Nesse caso, as consideracfes e analises serdo restritas as atividades de
manutencdo de areas verdes, especificamente poda e erradicagdo com destocamento e

trituracdo de residuos vegetais, atividade esta objeto de Contrato de terceirizacao.

2.3-  ANALISE SINTETIZADA DA SENTENCA DO TRIBUNAL REGIONAL
DO TRABALHO 102 REGIAO

Trata-se de Acdo Civil Puablica ajuizada pelo Ministério Publico do
Trabalho (Procuradoria do Trabalho 10? Regido) em face da Companhia Urbanizadora da
Nova Capital do Brasil, processo n° 588/2003, que por denuncia do SINDSER- Sindicato
dos Servidores e Empregados da Administracdo Puablica Direta, Fundacional, das
Autarquias, Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista do Distrito Federal,
alegou que a NOVACAP estaria utilizando mao de obra terceirizada em atividade-fim,
através de Contrato de Empreitada e de Gestdo com empresas privadas, burlando assim, a
exigéncia constitucional do concurso publico. No pedido, o Ministério Publico do Trabalho

requereu a concessao da tutela antecipada e em caréater definitivo, a decretacdo da nulidade
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contratual com a imediata paralizacdo dos servigos, sob pena de multa diéria e condenagéo

da NOVACAP em obrigagdo de ndo fazer sob pena de multa, revertida ao Fundo de
Amparo ao Trabalhador.

No mérito, a Excelentissima Juiza Substituta do Trabalho Martha Franco de
Azevedo mencionou que “dentre os fundamentos da Republica Federativa do Brasil,
encontra-se os valores sociais do trabalho, sendo a busca pelo emprego, principio da ordem

5999

econémica”” em relacdo a terceirizacdo ponderou:

evocado nas modernas inovacBes do campo empresarial, surgiu a
terceirizacdo, tendo com disciplina apenas o artigo 455 da Consolidacao
das Leis do Trabalho e leis n® 6.019/74 e 7.102/83 que deram
interpretacdo ao enunciado 331 do Tribunal Superior do Trabalho como
forma de prote¢do ao trabalhador. Por outro lado, os incisos XXX e
XXXII da CF/88 asseguram a igualdade entre os trabalhadores e para
assegurar tal igualdade, salvo as excecgOes legais, deve haver submisséo
ao concurso™®.

Afirmou que “ os trabalhadores somente tém acesso as empresas publicas e
sociedades de economia mista, pessoas juridicas de direito privado, mediante concurso
publico, art. 37, 1l da CF/88'. Segundo ela, a obrigatoriedade em questdo “surge como
protecdo contra apadrinhamentos, dada a grande influéncia politica, naturalmente sofrida
desde sua constituigéo, protecdo contra a desqualificacdo de méo de obra, alta rotatividade
e assim por diante ',

O referido juizo cita que “o Estado passa por transformacdes de ordem
social trabalhista em que comeca a diversificar suas atividades, copiando o modelo
europeu, sobretudo na desconcentracdo do servico publico”. Alude que a terceirizacdo
deve atender aos principios que regem a Administracdo Publica e também o mencionado
na Sumula 331 do Colendo Tribunal Superior do Trabalho, quais sejam, a contratacdo de
méo de obra em atividade meio e ndo finalistica e a ndo formacéo de vinculo direto entre a
tomadora de servigos e sobretudo, a auséncia de subordinacdo direta e pessoalidade.
Afirma que observados tais parametros, nada ha de ilegal na contratacdo de méo de obra da
pessoa interposta.

Importante mencionar, que o contrato objeto da lide preconizava:

Constitui objeto do presente contrato a prestagdo de servicos, sob o
regime de execucdo indireta de empreitada por preco global para servigos
de operacdo e manutencdo de maquinas leves, pesadas e veiculos, a serem

% Disponivel nos autos administrativos n° 112.002.148/2003. p.261.
100 | dem.p.261.
1% | dem.p.262.
192 1 dem.p.262.
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executados no DETRA/DA/NOVACAP, em Brasilia-DF, em
conformidade com o Edital de Concorréncia n°014/98- ASCAL/PRES,
gue juntamente com a proposta de fls. 246 a 266 do processo n°
112.005.482/98, que passam a fazer parte integrante deste contrato,
independentemente de suas transcricdes.

O juizo constatou que “os servigos do contrato em questdo coincidiam com
as funcdes descritas no Quadro de Empregos Permanentes da NOVACAP, e que se tratava
de um “contrato de empreitada” fazendo um extenso relato sobre a diferencga entre este e o
contrato de trabalho”. Aduziu ainda, que “no Edital existia a fixacdo de jornada de
trabalho, com regra de descontos de salario por auséncias ao trabalho, recusa ou rejei¢ao de
empregados da contratada pela contratante™*.

Citando o Estatuto social, afirmou que “as atividades contratadas sao
estritamente ligadas a sua finalidade social” e que “tanto sdo essenciais que a propria Ré
assim reconhece, alegando em sua defesa que a paralizacdo traria prejuizos
incalculaveis™®. Aduziu ainda, que a razdo da existéncia da NOVACAP sdo suas
atividades constantes no Estatuto Social.

Salienta que “a poda de gramas e poda de arvores, fazem parte da
conservacdo de areas urbanizadas, cuja execucdo deve ser empreendida pelo pessoal
permanente, a ndo ser em caso de necessidade de maior contingéncia, em periodo
especifico do ano, ndo justificavel sua contratacdo continua e indeterminada. Afirma ainda,
que as provas de que ndo ha distincdo entre o trabalho do pessoal concursado e aqueles
fornecidos pela Ipanema, trabalhando os referidos com pessoalidade e subordinacdo na
NOVACAP'®,

Por todo o0 exposto, o juizo entendeu que houve terceirizacdo da atividade
fim da NOVACAP, sendo vejamos:

Embora ndo contratando diretamente os empregados, estd mascarada na
figura da terceirizagdo manifesta fraude & lei (art. 9° da CLT), sendo as
contratadas (Ipanema e ICS) fornecedoras de mao de obra em atividade
fim da segunda, identificando o real empregador na contratante. Pois
empregador é aquele que contrata, assalaria e dirige a prestacdo pessoal
de servigos subordinados, consoante artigos segundo e terceiro da
CLT",

193 bisponivel nos autos administrativos n° 112.002.148/2003.p.265.
104 | dem.p.267.
195 | dem.p.267.
1% 1 dem.p.268.
197 | dem.p.268.
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Em uma ultima abordagem, o juizo citou a Sumula n° 331, inciso Il para

afirmar que sua inobservancia, especificamente quanto “aos incisos Il e 11l do artigo 37 da

CF/88 implicara a nulidade do ato e a punicdo da autoridade responsavel, nos termos da

Iei”lOS

O juizo acatou o argumento da NOVACAP o qual afirmava que a
paralizacdo imediata das atividades poderia acarretar em consequente e inevitavel comocao
publica, ndo somente a populacdo do Distrito Federal, mas também aos trabalhadores das
contratadas, que dependem do trabalho para seu sustento. O referido argumento sustentou
ainda, que ndo haveria tempo habil para realizacdo de concurso publico, por estas razdes,
foi estipulado um prazo para regularizacdo das contratacbes com adequacdo &s normas

constitucionais, sendo vejamos:

Declaro nulas as relagbes juridico-trabalhistas entre a NOVACAP e o0s
empregados da Ipanema Empresa de Servicos Gerais e Transportes Ltda
e com o Instituto Candango de Solidariedade ICS, determinando sejam
paralisados, no prazo de 240 dias a contar do trénsito em julgado da
presente, 0s servicos de tais trabalhadores a Ré, sob pena de aplicagdo de
multa diaria de R$ 10.000,00 (dez mil reais), reversivel ao Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT)'.

Por fim, a Excelentissima Juiza Substituta do Trabalho Martha Franco de
Azevedo, condenou a NOVACAP em obrigacdo de ndo fazer, conforme se extrai da
sentenca, & seguir in verbis:

Condeno a NOVACAP em obrigacdo de ndo fazer, consistente na
contratacdo de pessoal, por qualquer empresa ou entidade interposta,
deixando de terceirizar atividades relacionadas a seu objeto social
(execucdo de obras e servigos de urbanizacdo e construgdo civil de
interesse do Distrito Federal, art. 4° de seu Estatuto Social), assim como
aquelas que integram as categorias funcionais abrangidas por seu plano
de cargos e salarios, no limite de vagas ali previstas, sob pena de multa
no importe de R$ 10.000,00 (dez mil reais) revertida ao FAT por
trabalhador encontrado em situagdo juridica em afronta ao disposto no
art. 37, Il da Constituicdo Federal '*.

2.3-1. Do Recurso ao Supremo Tribunal Federal

Inconformada com o Acordao proferido pelo Superior Tribunal do Trabalho

gue manteve a sentenca supracitada, a NOVACAP interpds Recurso Extraordindrio com

1% Disponivel nos autos administrativos n° 112.002.148/2003.p.268.
199 Ihidem.p.270.
19 pisponivel em : http://www.trt10.jus.br/index.php. Acesso em 26/01/2014.
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Agravo ARE 663381, perante o Supremo Tribunal Federal, cujo Relator Ministro Ayres

Brito, proferiu Decisdo Monocréatica negando seguimento cujo sob a seguinte alegagéo:

[...] 2. Da leitura dos autos, observo gque a instancia judicante de origem
manteve decisdo que entendeu pela procedéncia de acdo civil publica
para determinar a observancia do art. 37 da Constituicdo Republicana,
iSSO porque “concluiu pela ilegalidade na intermedia¢do de mao-de-obra
pela NOVACAP, porque contratados os empregados para suas atividades
essenciais, com defasagem salarial em relacdo aos empregados
permanentes e concursados, a revelar intencdo de burlar a exigéncia
constitucional de prévia aprovagdo em concurso publico” (fls. 412 e
Verso).

3. Pois bem, a parte recorrente aponta violacdo ao § 8° do art. 37 e ao
inciso Il e § 3° do art. 173 da Magna Carta de 1988.

4. Tenho que insurgéncia ndo merece acolhida. Isso porque a
Administracdo Publica direta e indireta, ao prover seus cargos e empregos
publicos, deve obediéncia a regra do concurso publico. Admitem-se
somente duas excegdes, previstas constitucionalmente: as nomeagoes
para cargo em comissdo e a contratacdo destinada ao atendimento de
necessidade temporaria e excepcional (incisos Il e IX do art. 37 do
Magno Texto).

5. De mais a mais, entendimento diverso do adotado pela instancia
judicante de origem exigiria o reexame da legislacdo infraconstitucional
pertinente, o revolvimento do conjunto fatico-probatério dos autos
(sumula 279/STF) e a interpretacdo de clausulas contratuais (Simula
454/STF). Providéncias vedadas neste momento processual.

6. Incide, a derradeira, a Simula 282/STF.

Ante o exposto, e frente ao caput do art. 557 do CPC e ao § 1° do art. 21

do RI/STF, nego seguimento ao recurso™*.

Constata-se que 0 recurso interposto ndo atendeu a todos os critérios de
admissibilidade, razéo pela qual apesar da importancia do tema, o Ministro Relator foi
bastante sucinto quanto ao mérito do julgado, se atendo & previsdo Constitucional do

concurso publico, declarando incabivel determinadas providéncias naquela fase processual.

2.4- DOS REFLEXOS SOCIAIS E POLITICOS NA TERCEIRIZACAO NA
NOVACAP

O ingresso de mdo obra terceirizada através de empresas interpostas acarreta
algumas interacBes e distor¢Oes sociais indesejaveis, geralmente originarias da ligacdo
politica existente entre seus representantes legais ou socios, e 0s agentes politicos, pois
quase sempre tais empresas sdo doadoras das campanhas destes tltimos.

Este acontecimento ndo é exclusivo na Administracdo Publica dos Estados

de acordo com a citacdo de acordo com Helder Santos Amorim citando Ldcio Vaz:

11 Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4167184.
Acesso em 26.01.2014.
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Noticiou-se, em reconhecido periédico da imprensa nacional, que no
pleito eleitoral de 2006 as empreiteiras, ou seja, empresas terceirizadas
contratadas pelo Poder Publico, foram as principais doadoras das
campanhas eleitorais vitoriosas de deputados e senadores dos maiores
partidos politicos do pais, destinando mais de R$ 24 milhGes a 254
deputados federais e 15 senadores eleitos, quase metade das vagas que
estavam em disputa em ambas as casas do Legislativo Federal™*.

Como exemplo de tais distorcdes cita-se a discrepante diferenca salarial
existente entre o empregado publico da NOVACAP e aqueles das empresas terceirizadas,

conforme quadro abaixo:

TABELA 01-COMPARATIVO DE SALARIOS

FUNCAO SALARIOS SALARIOS | DIFERENGA
TERCEIRIZADA* NOVACAP | VERIFICADA
2012 2012
Encarregado Jardinagem/Agente Operacional |RS 2.195,40 RS 4.915,72 223%
Motorista Veiculo Pesado/Agente Operacional |R$S 1.805,62 RS 4.915,72 272%
Operador Motosserra/Motopoda/Agente
Operacional RS 1.472,99 RS 4.915,72 333%
Servente/Auxiliar de Servicos Gerais RS 1.115,19 RS 4.929,13 441%
DIFERENGCA MEDIA 317,25%

CUSTOS SALARIAIS TERCEIRIZADAS

INCLUSOS: ENCARGOS SOCIAIS : 72,11%

*** Convencdo coletiva de trabalho 2011/2012 Sindicato dos Empregados de Asseio,
conservagao,Trabalho Tempordrio, Prestacdo de Servigos e Servigos Terceirizados do DF -
SINDSERVICOS/DF™™.

CUSTOS SALARIAIS NOVACAP
INCLUSOS: ENCARGOS SOCIAIS : 81,38%

* Saldrios Base Plano de Cargos e Saldrio de 2006 e Acordo Coletivo 2011/2012 SINDSER-
Sindicato dos Servidores e Empregados da Administracdo Direta, Fundacional, das Autarquias,
Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista do Distrito Federal**.

Constata-se na Tabela acima, que o salario base médio do trabalhador
terceirizado representa em média 33,49% do salario médio do empregado da NOVACAP
para 0 desempenho da mesma funcdo. Logo, o custo médio de um empregado da
NOVACAP, levando-se em conta 0s encargos sociais € em média superior a 3 vezes 0

salario de um empregado terceirizado, sem considerar outros beneficios sociais.

12 AMORIM, op.cit.,p.76. apud VAZ, Lucio. Maiores doadoras a candidatos eleitos no  Congresso sdo

empreiteiras. Folha de S. Paulo, 11.11.2006, Cad. A.p.4.

13 Disponivel em: http://sindiservicodf.org.br/portal/Documentos/CC2011.pdf. Acesso em 04.03.2014.

14 Disponivel em: http://www3.mte.gov.br/sistemas/mediador/Resumo/ResumoVisualizar?NrSolicitacao=
MR069952/2011. Acesso em 20.03.2014.
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Essa constatagcdo encontra amparo também na doutrina, sendo vejamos o

que diz Helder Santos Amorim citando anotagdo do respeitavel Jacoby Fernandes:

Ha& vérios registros de casos em que 0s empregados da contratada chegam
a receber até quatro vezes os saldrios dos servidores em cargos
equivalentes; em outros, a Administracdo tem se tornado refém do
contratado, pela dependéncia técnica e auséncia de clausulas contratuais
de transferéncia de tecnologia, ensejando que os gestores publicos fiquem
forcados a encontrar meios de burlar o processo licitatério para manter

determinado contrato™®.

Além da constatacdo da Tabela acima, na NOVACAP existe discriminagéo
decorrente das distor¢des salariais e também de beneficios sociais, a exemplo, o tiquete
alimentacdo, plano de saude, os pontos facultativos e alguns feriados da Administracdo
Publica que ndo sdo estendidos aos terceirizados.

Este também é o entendimento de Helder Santos Amorim:

O permanente clima de "ameaca" de novas terceirizacbes e 0 natural
temor de avango da terceirizagdo em direcdo as atribuigdes dos cargos
efetivos tendem a tornar perversa a relagdo entre efetivo e terceirizado ,
marcada pelo choque de interesses, fazendo com que os .efetivos néo se
identifiqguem como membro da mesma classe que o0s terceirizados e estes,
por sua vez, assumam a condicao de subtrabalhadores **(124).

Este contrachoque de posicdes favorece, inclusive, um ambiente de
profunda discriminacdo. Embora prestando sua for¢a de trabalho em
beneficio de um Unico empreendimento de carater coletivo om finalidade
social trabalhadores efetivos e terceirizados sdo .segregados em direitos

para que o erario possa usufruir da méxima produtividade™*®.

Quanto aos fatores politicos, por se tratar de empresa executora de obras
publicas, é inevitavel a interferéncia politica ocasionada pela inser¢cdo de empregados
comissionados e terceirizados a servico de interesses escusos, que ocasiona 0s indesejaveis

fatores discriminatdrios de ordem social e econdémica.

25- OUTROS CASOS ANALOGOS A NOVACAP

A condenacdo da NOVACAP em obrigacdo de ndo fazer, ou seja, a ndo
contratacdo de mao de obra terceirizada de sua atividade fim ndo é um caso isolado,
conforme podemos constatar nos autos do processo n° 00810-2006-017-10-00-7, da 178

Vara do Trabalho de Brasilia-DF, referente a ac&o civil publica ajuizada pelo Ministério

15 AMORIM, op.cit.,p.82 apud FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Lei de Responsabilidade fiscal e
terceirizacdo. Boletim de Direito Administrativo e Responsabilidade Fiscal, Sdo Paulo, NDJ, ano Il1,
n.32,p.897-898.mar.2003/2004.

1 AMORIM, op.cit.,p.79.
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Publico do Trabalho em face da Unido, cuja Decisdo homologou Termo de Conciliacéo

Judicial apresentado pelas partes litigantes, a seguir in verbis:

Homologo o Termo de Conciliagdo Judicial apresentado pelas partes, no
qual a UNIAO se compromete a contratar servicos terceirados apenas e
exclusivamente nas hipoteses autorizadas pela Decreto n® 2.271/97, sob
pena de pagamento de multa a ser revertida ao Fundo de Amparo ao
Trabalhador - FAT',

Amorim:

[...] 0 6rgdo julgador determinou & Cemig, em suma: a) que se abstenha
de terceirizar as tarefas relacionadas, situadas em sua atividade-fim,
mediante a contratacdo de empregados publicos selecionados por meio de
concurso publico, no prazo de no meses, sob pena de multa; (b) que a
empresa estatal observe as normas legais de prote¢éo a saude e seguranca
dos seus proprios empregados, assim como, as que disciplinam a
limitagdo de jornada de trabalho e outros tantos aspectos irregulares, sob
pena de multa; e (c) que recolha ao Fundo de Amparo ao Trabalhador a

indenizacao por danos morais coletivos™®,

Segundo entendimento do respeitavel Marcal Justen Filho, a possivel burla
ao concurso publico frente afirmada pelo TCU, ndo prospera, diante do poder

discricionario da Administracdo, sendo vejamos:

A orientagio do TCU ndo encontra respaldo na CF/88. Existe
competéncia discricionaria para a Administragéo escolher entre execucéo
direta e execucdo indireta de atividades necessarias a satisfacdo de suas
necessidades. Verificada a conveniéncia e a economicidade na
contratacdo  de  terceiros, essa orientacdo pode  manter-se
indeterminamente. N&o exisitird violacdo a exigéncia de concurso. No

caso, a exigéncia constitucional envolve a prévia licitagio™".

Como podemos perceber o combate a terceirizacdo estd sendo exercido de
forma plena pela Justica do Trabalho. No caso especifico das empresas publicas a
autorizacdo de terceirizacdo de atividade fim esbarra no regime juridico-trabalhista com a

iniciativa privada, contrariando o artigo 173, 11, da Constituicdo Federal de 1988.

Y7 Disponivel em http://www.trt10.jus.br/index.php#f. Acesso em 20.02.2014.
18 AMORIM, op.cit.,p.171.
19 JUSTE FILHO.op.cit.,p.803.
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3. ASPECTOS JURIDICOS QUE AUTORIZAM A TERCEIRIZACAO
DE SERVICOS PUBLICOS EM EMPRESAS PUBLICAS

A opinido da doutrina € divergente em relagdo a configuracdo da
terceirizacdo no servico publico, ou seja, se a execucao de atividades tipicas de Estado por
particulares configura terceirizacdo ou ndo. Na opinido de Marcal Justen Filho, a
contratacdo de uma empresa para prestar servicos a Administracdo Publica ndo configura

5120

“terceirizagdo”™ . Pois segundo ele, “ a terceirizacdo pressupde a existéncia de uma

subcontratacdo, em que 0 sujeito contratado para executar um objeto promove a
contratagdo de outrem para executar esse objeto”'?.
De acordo com Helder Santos Amorim:

[...] os bens juridicos protegidos contra os efeitos da terceirizagdo no
ambito das empresas estatais sdo: (a) “a dignidade da pessoa humana” e
“a protecao social do trabalho” terceirizado; (b) “a impessoalidade” na
admissdo de empregados publicos; e (c¢) “a igualdade de regimes
juridicos” de terceirizagdo entre as empresas estatais e as empresas da
iniciativa privada?.

Segundo Sérgio Pinto Martins, “A autorizagdo da terceirizagdo para o
servigo publico poderia gerar, num primeiro momento, casos de corrupcao, principalmente
pelo fato de inexistir concurso publico”. No entanto, segundo ele “ndo se pode esquecer
que haverd, entretanto, concorréncia publica para contratacdo dos servicos”. E que o
Estado beneficia-se também da terceirizacdo ao contratar “pessoas mais competentes na
prestacdo de servicos, podendo fazé-la por um custo menor, sendo até mesmo uma forma
de diminui o déficit estatal, racionalizando sua estrutura™?,

Divergindo de si mesmo, Sérgio Pinto Martins, afirma “ Nao ha davida de
que a terceirizacdo de servicos pode ser feita na Administracdo Publica. Entretanto, ndo se
pode fazer a terceirizacdo de médo de obra na Administracdo Publica, pois favorece o
nepotismo e as nomeagdes politicas, ferindo a exigéncia de concurso publico™?,

A terceirizacdo como visto nos capitulos anteriores é fruto da modernizacgéo
do Estado, sendo assim, € perfeitamente cabivel na prestacdo de servigos para a sociedade,

no entanto, é imprescindivel identificar os aspectos que autorizam a utilizacdo de mao de

120 JUSTEN FILHO, op.cit.,p.801.
121 1bidem. p.803.

122 AMORIM, op.cit.,p.226.

12 MARTINS, op.cit., p.142.

124 |bidem.p.144.
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obra terceirizada na Administragdo Publica, visando implementar melhores praticas de

gestdo nas contratagdes publicas.

3.1- 1°ASPECTO: DEFINICAO DOS OBJETIVOS NO ESTATUTO SOCIAL

E imprescindivel que a empresa publica defina no seu Estatuto o objeto
social de forma taxativa, visando a ndo incidéncia de conflito juridico no tocante &
possibilidade de terceirizacdo da mao de obra.

Nessa linha, para Helder Santos Amorim, a terceirizacao de atividade fim é
ilicita devido a inexisténcia de impessoalidade, sendo vejamos:

Sendo a terceirizagdo praticada em atividade finalistica do ente publico, a
licitacho ainda vem substituir indevidamente o concurso publico,
revelando-se instrumento inadequado para resguardar a impessoalidade.
[...] a terceirizacdo em atividade finalistica dos 6rgédos publicos fragiliza
primeiramente 0 exercicio das competéncias estatais,
desprofissionalizando o servigo publico e esgotando os quadros de

carreira'®.

De acordo com Antonieta Pereira Vieira, a Administracdo, para decidir de
forma licita a contratacdo dos servigos continuados, devera observar a seguinte situacao:

1. Saber qual a misséo institucional do drgéo;

2. Separar quais sdo as atividades-fim e meio do drgao;

3. A Administracdo s6 podera contratar 0s servi¢os para as atividades-
meio, visto que as atividades-fim devem ser necessariamente
realizadas por servidores concursados;

4. Observar que, ainda que a contratacdo de terceiros ndo se refira a
area-fim, e sim a &rea-meio, os terceirizados ndo devem desempenhar
atividades a execucdo orcamentaria e financeira, ou até mesmo
atividades relativas a controle de dados na area de informatica, por

exemplo™®.

A Instrucdo Normativa MPOG/SLTI n® 02 em seu artigo 9°, inciso I,

4

estabelece também vedacdo 4 contratacdo de atividades que “constituam a missao
institucional do 6rgéo ou entidade**.

Constata-se que a doutrina converge quanto a exigéncia de definicdo
finalistica da empresa publica no seu Estatuto Social, mas no entanto, os conceitos de
atividades-meio e atividades-fim sdo conflitantes, restando como alternativa o aspecto

autorizativo objeto do presente estudo.

125 AMORIM, op.cit.,p.230-231.

126 V/IEIRA, op.cit.,p.38.

27 Disponivel em: http://www010.dataprev.gov.br/sislex/paginas/38/MPOG/2008/2.htm. Acesso em
05.03.2014.
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3.2- 29 ASPECTO: EXISTENCIA DE CARGOS EXTINTOS NO QUADRO DE

EMPREGOS PERMANENTES
A regra geral para ingresso em emprego efetivo nas empresas publicas é o

disposto no artigo 37, inciso Il, da Constituicdo Federal in verbis:

Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagédo
prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos, de
acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na

forma prevista em lei, ressalvadas as nomeagdes para cargo em

comisséo declarado em lei de livre nomeagcao e exoneragdo*?;

De acordo com Sérgio Pinto Martins, “O objetivo do concurso publico é
evitar escopos politiqueiros, perseguicdes eleitoreiras em razdo da conveniéncia
politica™?.

Nesse aspecto, como excecdo & referida regra, a terceirizacdo somente sera
possivel mediante existéncia de cargo extinto total ou parcialmente, conforme se abstrai do
entendimento disposto no paragrafo 2° do artigo 1° do Decreto n.° 2.271/1997 que
preconiza tal legalidade, sendo vejamos:

N&o poderdo ser objeto de execugdo indireta as atividades inerentes
as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgéo ou
entidade, salvo expressa disposicao legal em contrario ou quando se
tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no &mbito do quadro
geral de pessoal™®.

No mesmo sentido o artigo 2° da Lei n° 9.632, de 7 de maio de 1998

preconiza:
As atividades correspondentes aos cargos extintos ou em exting&o,

constantes dos Anexos desta Lei, poderdo ser objeto de execugdo

indireta, conforme vier a ser disposto em regulamento™".

De acordo com Antonieta Pereira Vieira, para que a Administracdo decida
de forma licita a contratacdo dos servicos continuados, deverd “[..] 5. Obsevar que a
contratacdo é para cargos extintos, seja total ou parcialmente, do quadro de pessoal, nos
termos do Decreto n° 2.271, de 07.07.1997” ***

128 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Obra coletiva de autoria da Editora Revista
dos Tribunais. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2013.p.52.

12 MARTINS, op.cit.,p.147.

130 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D2271.htm. Acesso em 02/03/2014.

31 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9632.htm. Acesso em 02.03.2014.

132 VIEIRA, op.cit.,p.38.



http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%209.632-1998?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D2271.htm
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N&o é permitido terceirizar atividades inerentes as categorias existentes no

6rgdo contratante, de acordo com o disposto na Instrucdo Normativa MPOG/SLTI n° 02
em seu artigo 99, inciso 1, in verbis:

E vedada a contratacdo de atividades que:

I- sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de
cargos do 6rgdo ou entidade, assim definidas no seu plano de cargos e
salérios, salvo expressa disposicao legal em contrario ou quando se tratar
de cargo extinto, total ou parcialmente, no ambito do quadro geral de
pessoal'**;

Diante de tais fatos, constata-se que a interpretacdo atual é no sentido que
existindo vagas a serem preenchidas, ndo podera a Administracdo Publica burlar tal
preceito, vez que, a terceirizacdo de servicos pressupfe o atendimento de atividades
acessorias imbuidas de responsabilidade acerca de informacdes confidenciais do Estado.
Tal requisito ganha maior importancia quando se trata de empresa publica, cujo objetivo é
prestar servigcos a sociedade de forma concorrencial a iniciativa privada. Nesse contexto,
podemos afirmar que o aspecto autorizativo permite a obtencdo de melhores praticas de

terceirizagcdo na Administragdo Publica.

3.3- 3°ASPECTO: VANTAJOSIDADE ECONOMICA

A anélise de custos operacionais da terceirizacdo em relacdao aos custos da
execucao direta executada pelo Estado representado neste topico serd baseada no custo real
mensal de 01 (uma) equipe terceirizada e também de 01 (uma) equipe de empregados
efetivos da NOVACAP, que executam a mesma atividade, ou seja, a execucdo de servicos
de conservacdo de arborizacdo urbana em todo o Distrito Federal. Os custos de
equipamentos e materiais necessarios para a execucao dos Servicos servirdo apenas para
representar o custo total da equipe. Cabe ressaltar, que as planilhas financeiras de um modo
geral, tem como funcdo primordial, além do parametro para a estimativa de custos no ato
de apresentacdo das propostas, representar fielmente as condi¢des de execucdo bem como,
a repactuacéo ou reequilibrio econémico do contrato.

Este também é o entendimento de Antonieta Pereira Vieira:

As planilhas de custos e formagéo de pregos sdo de suma importancia nas
contratacdes de servicos continuados. Estas se apresentam nao s para se
ter nog&o dos custos da futura contratacdo, servindo de base na estimativa
dos custos, no momento da apresentacdo das propostas, como também

133 Disponivel em: http://www010.dataprev.gov.br/sislex/paginas/38/MPOG/2008/2.htm. Acesso em
05.03.2014.
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para efeito comparativo, no momento da solicitacdo por parte da empresa

contratada, da repactuacio ou reequilibrio econémico dos contratos™**.

Do mesmo modo, ela destaca a importancia desta composicdo quanto ao
computo de todos os custos, inclusive encargos sociais, conforme descrito abaixo:

Assim, independentemente do modelo de planilha utilizado, mais
importante é a Administracdo saber o0 que € preciso para compor 0S
custos da mao de obra a ser contratada, pois nesses custos deverdao ser
computados todos os valores correspondentes como: o salario da
categoria, conforme acordo ou convengdo coletiva de trabalho, os
adicionais pertinentes & legislacdo trabalhistas e outros adicionais que

porventura venham a existir, resultando no valor da remuneracéo, seguido

pelos componentes dos encargos sociais, previdenciarios e trabalhistas'®.

A formacdo dos precos em questdo foi realizada através de pesquisa de
mercado, ou seja, em se tratando de mao de obra a referéncia de mercado é o Acordo ou
Convenca Coletiva da categoria profissional objeto da contratacdo. Para o estudo em
questdo levaremos em consideracdo apenas 0s custos inerentes a mao de obra que é um dos
objetivos do problema hipétese , nesse caso, 0s custos com equipamentos serdo mantidos
de forma igualitaria. Ressalta-se, que alguns beneficios com auxilio alimentacdo, vale
transporte etc.; ndo foram considerados na anélise.

Para o estudo em questdo, as planilhas de custos da méo de obra terceirizada
em relacdo aos empregados efetivos contratados através de concurso publico, tém como
parametros 0S mesmos cargos e servicos de mesma natureza e complexidade, conforme

sera demonstrado nas tabelas a seguir:

BYVIEIRA, op.cit.,p.295.
3 Ibidem.p.298.
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TABELA 02- CUSTO MENSAL EQUIPAMENTO EMPRESA TERCEIRIZADA

Equipamento Fornecido

Empresa
1 - Maquinas/Equipamentos QTD
Preco Valor
Unitario Total
1.1 - Caminhao Carroceria 8T Garda Alta
1.1.1 - Combustivel RS 3.238,40 | RS 3.238,40
1.1.2 - Manutengao RS 1.475,57 | RS 1.475,57
1.1.3 - Depreciagdo RS 1.366,27 | RS 1.366,27
1.1.4 - Custo Financeiro Equipamento RS 1.639,53 | RS 1.639,53
1.1.5 - Seguro 1 RS 491,86 | RS 491,86
Total RS 8.211,63
1.2 - Caminh3o Carroceria 8T (casinha)
1.2.1 - Combustivel RS 3.238,40 | RS 3.238,40
1.2.2 - Manutengao RS 1.475,57 | RS 1.475,57
1.2.3 - Depreciagdo RS 1.366,27 | RS 1.366,27
1.2.4 - Custo Financeiro Equipamento RS 1.639,53 | RS 1.639,53
1.2.5 - Seguro 1 RS 491,86 | RS 491,86
Total RS 8.211,63
1.3 - Motosserra
1.3.1 - Combustivel RS 400,58 | RS 1.201,73
1.3.2 - Manutengdo RS 15,46 | RS 46,38
1.3.3 - Depreciac¢io RS 28,63 | RS 85,88
1.3.4 - Custo Financeiro Equipamento RS 17,18 | RS 51,53
1.3.5 - Seguro 3 RS 5,15 | RS 15,46
Total RS 1.400,97
1.4 - Motopodadores
1.4.1 - Combustivel RS 400,58 | RS 400,58
1.4.2 - Manutencio RS 15,46 | RS 15,46
1.4.3 - Deprecia¢io RS 28,63 | RS 28,63
1.4.4 - Custo Financeiro Equipamento RS 17,18 | RS 17,18
1.4.5 - Seguro 1 RS 5,15 | RS 5,15
Total RS 466,99
Total Equipamentos | RS 18.291,21

Na tabela em referéncia foram considerados todos 0s custos operacionais

referentes aos equipamentos necessarios para a execucdo das atividades mencionadas,

cujos valores sdo oriundos da mesma data-base referente a mao-de-obra,

mas para a

discussdo do problema hip6tese em questdo ndo tera nenhuma relevancia, salvo quanto a

nogdo exata do custo total por equipe.
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Na Tabela abaixo, encontram-se dispostos 0s custos salariais de
profissionais atinentes @ empresa terceirizada, baseada em Convencéo Coletiva.

TABELA 03- SALARIOS E ENCARGOS SOCIAIS TERCEIRIZADA

. Salérios * Encargos ** Total de Encargos
Funcdo
2012 % R$
Encarregado Jardinagem R$ 1.275,58 72,11 R$ 919,82
Motorista Veiculo Pesado R$ 1.049,11 72,11 R$ 756,51
Operador Motosserra/Motopoda R$ 855,84 72,11 R$ 617,15
Servente R$ 647,95 72,11 R$ 467,24

O salério base de cada profissional da Tabela supra € o minimo da categoria
constante na Convencéo coletiva de trabalho 2011/2012 do Sindicato dos Empregados de
Asseio, conservacdo, Trabalho Temporario, Prestacdo de Servicos e Servicos Terceirizados
do DF - SINDSERVICOS/DF*®. Quanto aos encargos Trabalhistas utilizou-se os
percentuais maximos aplicaveis pelo Ministério Puablico Federal, ou seja, 72,11% para a
referida contratacdo®’.

Levando-se e m conta o custo mensal total dos equipamentos e de pessoal
nas Tabelas supra, a Tabela abaixo representara o custo mensal total de uma equipe de
profissionais terceirizada, cuja data-base dos valores salarias é 0 ano de 2012.

136 Disponivel em: http://sindiservicodf.org.br/portal/Documentos/CC2011.pdf. Acesso em 04.03.2014.
37 Disponivel em: http://www.audin.mpu.gov.br/audin/terceirizacao/limitesaceitaveis_de_encargos
sociais_2.xls, Acesso em : 22.03.2014.
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TABELA 04- CUSTO MENSAL EQUIPE TERCEIRIZADA

2 - Pessoal QTD
Prego Valor
Unitario Total
2.1 - Operador Motosserra/Motopoda
2.1.1 - Salario RS 855,84 | RS 2.567,52
2.1.2 - Encargos RS 617,15 | RS 1.851,44
2.1.3-EPIs RS 21,14 | RS 63,43
2.1.4 - Vale transporte (com desconto 6%) RS 80,65 | RS 241,95
2.1.5 - Tiquete refei¢do 3 RS 352,00 | RS 1.056,00
Total RS 5.780,33
2.2 - Encarregado
2.2.1 - Salario RS 1.275,58 | RS 1.275,58
2.2.2 - Encargos RS 919,82 | RS 919,82
2.2.3-EPIs RS 21,14 | RS 21,14
2.2.4 - Vale transporte (com desconto 6%) RS 55,47 | RS 55,47
2.2.5 - Tiquete refei¢do 1 RS 352,00 | RS 352,00
Total RS 2.624,01
2.3 - Motorista de veiculo pesado
2.3.1 - Salario RS 1.305,01 | RS 2.610,02
2.3.2 - Encargos RS 941,04 | RS 1.882,09
2.3.3-EPIs RS 11,05 | RS 22,09
2.3.4 - Vale transporte (com desconto 6%) RS 53,70 | RS 107,40
2.3.5 - Tiquete refei¢do 2 RS 352,00 | RS 704,00
Total RS 5.325,60
2.4 - Serventes
2.4.1 - Salario RS 647,95 | RS 3.887,70
2.4.2 - Encargos RS 467,24 | RS 2.803,42
2.4.3-EPIs RS 11,05 | RS 66,28
2.4.4 - Vale transporte (com desconto 6%) RS 93,12 | RS 558,74
2.4.5 - Tiquete refei¢do 6 RS 352,00 | RS 2.112,00
Total RS 9.428,14
Total de Mao de
Obra R$ 23.158,08
Subtotal RS 41.449,29
3-BDI 29,19% R$ 12.099,05

| Total Geral Equipe

RS 53.548,34

Constata-se que o custo mensal total de 01 (uma) equipe de Poda de

Arvores terceirizada é de R$ 53.548,34 ( cinquenta e trés mil quinhentos e quarenta e

oito reais e trinta e quatro centavos), inclusos

méo de obra, equipamentos e
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lucratividade da contratada estimada em 29,19%, através do chamado BDI, Bonificacdo de

Despesas Indiretas.

A partir da Tabela abaixo serdo quantificados 0s custos operacionais
mensais de 01 (uma) equipe de execucdo de servicos de conservacao de arborizacdo urbana

em todo o Distrito Federal, utilizando para tanto, 0s mesmos parametros, ou seja,

INSTITUTO BRASILIENSE
. DE DIREITO PUBLICO

utilizando a mesma composicgéo de pessoal a equipamentos.

TABELA 05- CUSTO MENSAL EQUIPAMENTO NOVACAP

Equipamento Fornecido
1 - Maquinas/Equipamentos QTD Empresa
Prego Valor
Unitario Total
1.1 - Caminhao Carroceria 8T Garda Alta
1.1.1 - Combustivel RS 3.238,40 | RS 3.238,40
1.1.2 - Manutengao RS 1.475,57 | RS 1.475,57
1.1.3 - Depreciagdo RS 1.366,27 | RS 1.366,27
1.1.4 - Custo Financeiro Equipamento RS 1.639,53 | RS 1.639,53
1.1.5 - Seguro 1 RS 491,86 | RS 491,86
Total RS 8.211,63
1.2 - Caminh3o Carroceria 8T (casinha)
1.2.1 - Combustivel RS 3.238,40 | RS 3.238,40
1.2.2 - Manutencio RS 1.475,57 | RS 1.475,57
1.2.3 - Depreciac¢io RS 1.366,27 | RS 1.366,27
1.2.4 - Custo Financeiro Equipamento RS 1.639,53 | RS 1.639,53
1.2.5 - Seguro 1 RS 491,86 | RS 491,86
Total RS 8.211,63
1.3 - Motosserra
1.3.1 - Combustivel RS 400,58 | RS 1.201,73
1.3.2 - Manutencio RS 15,46 | RS 46,38
1.3.3 - Depreciagdo RS 28,63 | RS 85,88
1.3.4 - Custo Financeiro Equipamento RS 17,18 | RS 51,53
1.3.5 - Seguro 3 RS 5,15 | RS 15,46
Total RS 1.400,97
1.4 - Motopodadores
1.4.1 - Combustivel RS 400,58 | RS 400,58
1.4.2 - Manutencio RS 15,46 | RS 15,46
1.4.3 - Depreciagdo RS 28,63 | RS 28,63
1.4.4 - Custo Financeiro Equipamento RS 17,18 | RS 17,18
1.4.5 - Seguro 1 RS 5,15 | RS 5,15
Total RS 466,99
Total Equipamentos RS 18.291,21
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Na tabela abaixo, encontra-se disposto o custo individual de profissionais

60

concursados da NOVACAP, ressaltando-se que trata-se dos mesmos cargos atinentes a

empresa especializada, cuja data-base dos valores salarias € o Acordo Coletivo do ano de

2012.

TABELA 06- SALARIOS E ENCARGOS SOCIAIS NOVACAP

Fungdo

Salarios * Encargos ** | Total Encargos
2012 % RS

Encarregado Jardinagem/Agente

Operacional R$ 2.710,18 81,38 R$ 2.205,54
Motorista Veiculo Pesado/Agente

Operacional R$ 2.710,18 81,38 R$ 2.205,54
Operador Motosserra/Motopoda/Ag.

Operacional R$ 2.710,18 81,38 R$ 2.205,54
Servente/Auxiliar de Servigos Gerais R$ 2.717,57 81,38 R$ 2.211,56

Os Salarios base dos profissionais acima é o0 minimo da categoria no Plano
de Cargos e Salario de 2006 e Acordo Coletivo 2011/2012 SINDSER- Sindicato dos
Servidores e Empregados da Administracdo Direta, Fundacional, das Autarquias, Empresas

Publicas e Sociedades de Economia Mista do Distrito Federa

|138

. Quanto aos Encargos

Sociais, utilizou-se os valores vigentes na NOVACAP no periodo de elaboragdo do

projeto.

138

Disponivel em: http://www3.mte.gov.br/sistemas/mediador/Resumo/ResumoVisualizar?NrSolicitacao=

MR069952/2011. Acesso em 20.03.2014.
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TABELA 07- CUSTO MENSAL EQUIPE NOVACAP

Equipamento Fornecido
Empresa
2 - Pessoal QTD
Preco Valor
Unitario Total
2.1 - Operador Motosserra/Motopoda
2.1.1 - Salario RS 2.710,18 | RS 8.130,54
2.1.2 - Encargos RS 2.205,54 | RS 6.616,63
2.1.3-EPIs RS 21,14 | RS 63,43
2.1.4 - Vale transporte (com desconto 6%) -RS 30,61 |-RS 91,83
2.1.5 - Tiquete refeigdo 3 RS 870,47 | RS 2.611,41
Total RS 17.330,18
2.2 - Encarregado
2.2.1 - Salario RS 2.710,18 | RS 2.710,18
2.2.2 - Encargos RS 2.205,54 | RS 2.205,54
2.2.3-EPIs RS 21,14 | RS 21,14
2.2.4 - Vale transporte (com desconto 6%) -RS 30,61 |-RS 30,61
2.2.5 - Tiquete refei¢do 1 RS 870,47 | RS 870,47
Total RS 5.776,73
2.3 - Motorista de veiculo pesado
2.3.1 - Salario RS 2.710,18 | RS 5.420,36
2.3.2 - Encargos RS 2.205,54 | RS 4.411,09
2.3.3-EPIs RS 11,05 | RS 22,09
2.3.4 - Vale transporte (com desconto 6%) -RS 30,61 |-RS 61,22
2.3.5 - Tiquete refei¢do 2 RS 870,47 | RS 1.740,94
Total RS 11.533,26
2.4 - Serventes
2.4.1 - Salario RS 2.717,57 | RS 16.305,42
2.4.2 - Encargos RS 2.211,56 | RS 13.269,35
2.4.3 - EPIs RS 11,05 | RS 66,28
2.4.4 - Vale transporte (com desconto 6%) -RS 31,05 | -RS 186,33
2.4.5 - Tiquete refeicdo 6 RS 870,47 | RS 5.222,82
Total RS 34.677,55
Total de Mao de
Obra RS 69.317,71
Subtotal RS 87.608,93
3-BDI 29,19% RS 25.573,05
|Tota| Geral Equipe RS 113.181,97

O custo mensal total de 01 (uma) equipe de Poda de Arvores composta
pelos mesmos profissionais € de R$113.181,97 (cento e treze mil cento e oitenta e um

reais e noventa e sete centavos).
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As Tabelas acima demonstram que, desprezados demais fatores
quantitativos e qualitativos, o custo total de 01 (uma) equipe terceirizada é de R$
53.548,34 ( cinquenta e trés mil quinhentos e quarenta e oito reais e trinta e quatro
centavos), enquanto o custo total de (uma) equipe da NOVACAP ¢é de R$113.181,97
(cento e treze mil cento e oitenta e um reais e noventa e sete centavos), inclusos
encargos sociais. Desta forma, o custo mensal por equipe da NOVACAP é superior
aproximadamente 2,11 vezes o custo mensal da empresa terceirizada. Significa dizer que
ha vantajosidade econdmica na terceirizacdo de tais servicos. Ressalta-se que os valores
acima referenciados condizem com os dados do Projeto Bésico para Contratacdo de Firma
(s) especializada (s) em Execucdo de Servicos de Poda e Erradicacdo de Exemplares
Arboreos de Pequeno, Médio e Grande Porte.com Remocdo e Trituracdo de Residuos
Vegetais e Destocamento Mecanizado, em Area Urbana do Distrito Federal. (De Acordo
com a Decisdo n° 1357/2012 do Tribunal de Contas do Distrito Federal), objeto do
processo administrativo n® 112.002.742/2011.

34- 4° ASPECTO: NAO INCIDENCIA DOS LIMITES DE GASTOS COM
PESSOAL (LRF)

No presente estudo, outro aspecto autorizativo verificado é o0 néo
enguadramento das despesas com as contratacdoes terceirizadas como despesas de pessoal,
nos termos da Lei Complementar n° 101/00, a chamada Lei de Responsabilidade fiscal, em
seu artigo 18, 81°, in verbis:

Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total
com pessoal: 0 somatdrio dos gastos do ente da Federagdo com os ativos,
0s inativos e 0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos,
fungdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com
guaisquer espécies remuneratorias, tais como vencimentos e vantagens,
fixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e
pensdes, inclusive adicionais, gratificacbes, horas extras e vantagens
pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e
contribuicdes recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia.

§ 1°Os valores dos contratos de terceirizacdo de mao-de-obra que se
referem & substituicdo de servidores e empregados publicos serdo
contabilizados como "Outras Despesas de Pessoal"**.

De acordo com Sérgio Pinto Martins, a lei em questdo permite a
terceirizacao:

O § 1° do art. 18 da Lei Complementar n® 101, de 4-5-2000, admite a
tercceirizagdo no servigo publico, pois menciona que “os valores dos

39 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Icp101.htm. Acesso 12.03.2014.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm

r
2

L/

|
=@~ INSTITUTO BRASILIENSE 63
3. DE DIREITO PUBLICO

contratos de terceirizacdo de mao de obra que se referem & susbtitui¢éo

de servidores ¢ empregados publicos serdo contabilizados com “Outras

Despesas de Pessoal”. Isso mostra que a lei permite a terceirizagio™®.

Para Helder Santos Amorim, se a terceiriza¢do € “ilicita” deverd ser
caracterizada como outras despesas de pessoal, mas no entanto, segundo ele, mesmo sendo
licita, se ela for substitutiva de cargos ou empregos publicos extintos, seu custo também
devera figurar dentre as “outras despesas de pessoal”””***. Afirma ainda, que mesmo no

ambito dessa licitude ha*“camuflagem das despesas com pessoal proprio” o que propicia o

. T o 29142
“desmonte das carreiras publicas” ™.

Nesse contexto, vejamos 0 entendimento de Antonieta Pereira Vieira,
guanto ao conceito de terceirizacao licita:

A contratacdo licita é entendida como aquela que respeita ndo s6 0s
ditames legais, mas outros requisitos que a compdem, como: qualidade na

prestacio dos servicos, sustentabilidade e especificidade'®.

Para melhor compreensdo das politicas aplicadas ao controle de gastos com
pessoal, importante destacar o artigo 64, da Lei n°® 9.995, de 25 de julho de 2000, que
dispde sobre as diretrizes para a elaboracdo da lei orcamentéaria de 2001 e da outras

providéncias, que trata dos gastos com a terceirizacao, a seguir in verbis:

O disposto no § 1%do art. 18 da Lei Complementar n® 101, de 2000,
aplica-se exclusivamente para fins de célculo do limite da despesa total
com pessoal, independentemente da legalidade ou validade dos contratos.
Paragrafo Unico. N&o se considera como substituicdo de servidores e
empregados publicos, para efeito do caput, os contratos de terceirizagéo
relativos a execucdo indireta de atividades que, simultaneamente:

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

Il — ndo sejam inerentes a categorias funcionais abrangidas por plano de
cargos do quadro de pessoal do 6rgdao ou entidade, salvo expressa
disposicao legal em contrério, ou quando se tratar de cargo ou categoria

extinto, total ou parcialmente'*.

Ainda no mesmo contexto, importante também a analise do artigo n° 86, da
Lei n®12.919, de 24 de dezembro de 2013, que dispde sobre as diretrizes para a elaboragédo

da lei orcamentéria de 2014 e da outras providéncias. O referido artigo dispde que as

10 MARTINS, op.cit.,p.144.

141 AMORIM, op.cit.,p.133.

12" |bidem.p.133.

S VIEIRA, op.cit.,p.41.

4 Disponivel em:http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9995.htm. Acesso em 25/03/2014.
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despesas de pessoal da terceirizacdo ndo estdo inclusas em despesas de pessoal, salvo,

contratacdo de pessoal por tempo determinado e terceirizagdo para substituicdo de

servidores e empregados publicos, sendo vejamos:

Para fins de apuracdo da despesa com pessoal, prevista no art. 18 da Lei
de Responsabilidade Fiscal, deverdo ser incluidas as despesas relativas a
contratacdo de pessoal por tempo determinado para atender a necessidade
temporéria de excepcional interesse publico, nos termos da Lei no 8.745,
de 1993, bem como as despesas com servicos de terceiros quando
caracterizarem substituicdo de servidores e empregados publicos,
observado o disposto no § 3o deste artigo.

8 1o As despesas relativas a contratacdo de pessoal por tempo
determinado a que se refere o caput, quando caracterizarem substituicdo
de servidores e empregados publicos, deverdo ser classificadas no GND
1, salvo disposigdo em contrario constante de legislacéo vigente.

§ 20 O disposto no § 1o do art. 18 da Lei de Responsabilidade Fiscal
aplica-se exclusivamente para fins de célculo do limite da despesa total
com pessoal, ndo se constituindo em despesas classificaveis no GND 1,

Nesse caso, de acordo com 0 § 20 do artigo 7° da mesma lei, 0 GND se

refere as despesas de pessoal:

Os Grupos de Natureza de Despesa (GND) constituem agregacdo de
elementos de despesa de mesmas caracteristicas quanto ao objeto de
gasto, conforme a seguir discriminados:

| - pessoal e encargos sociais (GND 1)':

Nessa linha, ha vantajosidade para o Estado, vez que no desempenho de

suas atividades prdprias, nesse caso empresa publica, poderéa executa-las de forma indireta

sem ultrapassar os limites de gastos da referida lei, ndo incidindo o agente na

responsabilizacdo por improbridade administrativa. Na analise das Leis de Diretrizes

Orcamentarias dos anos 2001 e 2014, constata-se em sintese, que na primeira as despesas

com a terceirizacdo licita ndo seriam despesas de pessoal, enquanto na ultima, a

classificacdo da despesa se tornou ainda mais restrita, aplicando somente & substituicdo de

empregados e servidores e contratacdo de pessoal por tempo determinado, ainda dentro do

conceito de terceirizagdo licita.

%5 Disponivel em:http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2013/Lei/L.12919.htm. Acesso em

25.03.2014.

148 Disponivel em:http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2013/Lei/L.12919.htm. Acesso em

25.03.2014.
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35- 5°ASPECTO: AUSENCIA DE SUBORDINACAO E PESSOALIDADE

Havendo necessidade de terceirizar determinadas atividades que néo as
finalisticas, deverdo ser observadas previamente, as auséncias de subordinacdo e
pessoalidade, requisitos legais que caracterizam a existéncia de vinculo empregaticio.

Em relacdo a subordinacédo, Sérgio Pinto Martins afirma que a Consolidacao
das Leis do Trabalho denomina dependéncia, termo ndo adequado. Ainda, preconiza que a
palavra dependéncia significa “Subordinagdo vem do latim subordinatione ou de
subordinatio, onis, significando submissdo, sujeicdo. A submissao ou sujeicdo ndo podem,
porém, levar o trabalhador & escravidao’.

Quanto a validade da terceiriza¢do, Sérgio Pinto Martins afirma que “Para

que a terceirizacdo seja plenamente valida no ambito empresarial, ndo podem existir
elementos pertinentes a relacdo de emprego no trabalho do terceirizado, principalmente o
elemento subordinagdo”. Logo segundo ele, “O terceirizante ndo podera ser considerado
como superior hierdrquico do terceirizado, ndo podera haver controle de horario e o
trabalho ndo poderé ser pessoal, do préprio terceirizado, mas realizado por intermédio de
outras pessoas”m.
Levando-se em conta o entendimento quanto aos requisitos de validade da
terceirizacdo, logo ndo seria adequada a ocorréncia dos requisitos da relacdo de emprego,
conforme disposto em seus comentérios sobre a Consolidacdo das Leis do Trabalho, no
artigo 3°, “Considera-se empregado toda pessoa fisica (1) que prestar servicos de natureza
ndo eventual (2) a empregador, sob a dependéncia (3) deste e mediante salario (4)”149.

Quanto & pessoalidade, ideal é a configuracdo citada por ele afirmando que:
“[...] O empregador conta com certa pessoa especifica para lhe prestar servicos. Se o
empregado faz-se substituir constantemente por outra pessoa, como por um parente,
inexiste o elemento pessoalidade na referida relagdo”(grifo n0sso)™.

A opinido de Helder Santos Amorim é no mesmo sentido, sendo vejamos:

A “justa medida” da terceirizagdo nas atividades permanentes de apoio
(ndo-burocraticas) deve ser construida interpretativamente, considerando
que, diante dos gravames que esta terceirizagdo enseja ao principio da
impessoalidade (reduzida em efetividade na figura da licitacdo) e ao
principio da protecdo do trabalho (reduzida em garantia da efetividade ),
ela somente se legitimara, diante da Constituicéo, se lhe forem agregadas
garantias: (a) de total impessoalidade no trato do trabalhador terceirizado

Y7 VIEIRA, op.cit.,p.15.

18 MARTINS, op.cit.,p.162.

%9 MARTINS, Sérgio Pinto. Comentarios & CLT. 14.ed.S40 Paulo: Atlas, 2010. p.14.
%0 1dem. p.17.
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pela administracdo publica; e (b) de cumprimento do ndcleo essencial dos

seus direitos fundamentais®®.

Maria Sylvia di Pietro também compactua dos entendimentos citados, ao

afirmar:

[...] se o tomador do servi¢co escolhe o trabalhador, d& ordens diretas a
ele e ndo a empresa, exerce sobre ele o poder disciplinar, aplicando-lhe
penalidades; se a empresa contratada se substitui mas os trabalhadores
continuam, o que ocorre é fornecimento de méo de obra, porque estdo

presentes a pessoalidade e a subordinacéo direta™.

Ainda segundo ela, citando o pensamento de Dora Maria de Oliveira

Ramos:

“Com relagdo a pessoalidade, observa a autora que “o contrato de
trabalho, firmavel apenas com pessoa fisica, pressupde a realizacdo de
atividade por sujeito certo e determinado, assumindo o ajuste o caréater
intuitu personae. Na terceirizagdo licita, que ndo representa mera
intermediacdo de médo de obra, ao tomador do servigo é irrelevante a
identidade do agente que desempenha a atividade, dado que o fim do
ajuste limita-se a obtengdo do resultado material pactuado™,

Este aspecto autorizativo encontra amparo nos julgados do Tribunal de

Contas da Unido difundido pela doutrina trabalhista. Hely Lopes Meirelles citando o
Acorddo TCU n° 307/2004, Plenario afirma:

9.2.2.3 Se houver a necessidade de subordinacdo do trabalhador a essa
autarquia, assim como de pessoalidade e habitualidade, a terceirizacdo
sera ilicita, tornando-se imperativa a realizacdo de concurso publico para
admissdo de servidores ou de processo de selegdo simplificado para
contratacdo temporaria de pessoal, se permitida por lei, ainda que néo se
trate de atividade fim da contratante®*:

Por fim, ele sugere a figura do preposto visando evitar a configuracdo da

subordinagao:

Para evitar a subordinacdo dos terceirizados a Administracdo Publica
(tomadora dos servicos), a Lei n° 8.666/93, em seu art. 68, estabelece a
figura do preposto, aceito pela Administracdo, no local da obra ou

servigo, para representa-lo na execucdo do contrato™®.

151 AMORIM, op.cit.,p.220.

152 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissao,
franquia, terceirizagdo, parceria publico-privada e outras formas.9.ed.Séo Paulo: Atlas, 2012.p.222.

3 DI PIETRO, op.cit.,p.222.apud RAMOS, Dora Maria de Oliveira. Terceirizagdo na administracéo

publica.2001.p.66.

1 MEIRELLES, op.cit.,p.43-44.

15 1bidem.47.
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Antonieta Pereira Vieira et tal cita o artigo 10, inciso | da Instrucéo

Normativa SLTI/MP n° 02/2008 para afirmar que deve ser vedada a pratica de atos de

ingeréncia nos contratos terceirizados, conforme descrito abaixo:

exercer 0 poder de mando sobre os empregados da contratada, devendo
reportar-se somente aos prepostos ou responsaveis por ela indicados,
exceto quando o objeto da contratagdo prever o atendimento direto, tais
cOMO Nos servigos de recepcdo e apoio ao usuario™;

Ainda segundo ela, a Administracdo deve exigir dos seus contratados que
sejam especialistas na prestacdo do servico, devendo observar a inexisténcia da
subordinacdo e pessoalidade:

a) a ndo subordinacdo direta do pessoal da empresa a contratante,
devendo ser intermediado pela figura do preposto, a quem cabe
determinar pontualmente o cumprimento das tarefas diarias pelos
terceirizados;

[...]

c) pessoalidade com empregados da empresa; uma relagdo de
pessoalidade nesse tipo de contratacdo ndo deve existir, a medida que as
atividades devem ser realizadas por qualquer empregado da contratada,
de acordo com a relacdo de empregados disponibilizada para o contrato
especifico. Ndo existe nenhum direito da contratante em escolher o
empregado que desempenhara suas atividades, assim como a contratante
ndo pode exigir que o empregado permanega na prestacdo dos servigos
apos o término da vigéncia contratual, nem que este seja aproveitado em

outro contrato, o que ocasionalmente tem ocorrido™’;

Constata-se que aspecto autorizativo em questdo é determinante para
verificacdo da culpa in vigilando na responsabilidade subsidiaria da Administracdo
Publica, razdo pela qual nas contratacdes atinentes ao presente estudo, deverd haver a
devida observancia ainda na fase de projeto, caso contrario, podera ocorrer também a culpa
in eligendo.

3.6- VANTAGENS E DESVANTAGENS

Nos ensinamentos de Sérgio Pinto Martins, a ado¢do da terceirizacdo
possibilita que “a empresa concentre seus recursos e esfor¢cos na sua propria area
produtiva, na area em que € especializada, melhorando a qualidade do produto e sua
competitividade no mercado™**®. Afirma ainda, que objetiva “uma reducdo de custos,

principalmente dos custos fixos, transformando-os em variaveis, e aumentando os lucros

1% VIEIRA, Antonieta Pereira et al. op.cit.,p.48.
7 |bidem.p.37.
1% MARTINS, op.cit.,p.32
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da empresa, gerando eficiéncia e eficcia em suas acles, além de economia de escala, com
95159

a eliminacédo de desperdicios””. Do mesmo modo, afirma que “A principal vantagem, sob

0 aspecto administrativo, seria a de se ter alternativa para melhorar a qualidade do produto

ou servico vendido e também a produtividade. Ha a especializagio dos servigos™®°,

13

No mesmo contexto, afirma que como desvantagem, “ incentiva-Se a
contratacdo de trabalhadores por salérios inferiores, principalmente mulheres, que se
sujeitam a salarios mais baixos, aceitando trabalho precario, em tempo parcial ou
ocasional”!®!, Além disso, diz que “ um dos principais riscos da terceirizacdo ¢ contratar
empresa inadequada para realizar servigos, sem competéncia e idoneidade financeira, pois
poderdo advir problemas principalmente de natureza trabalhista”%%.

Na opinido de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, as principais vantagens
seriam:

Suas principais vantagens seriam a especializacdo da empresa contratada,
a possibilidade de a empresa tomadora do servigo concentrar-se na
execucdo de suas atividades-fim, a diminuigdo dos encargos trabalhistas e
previdenciarios, com a consequente reducdo do preco do produto ou
servico, a simplificacdo da estrutura empresarial'®.

Para Helder Santos Amorim em referéncia a Marcio Pochmann, no
comparativo com empregados efetivos da tomadora “ha alta taxa de rotatividade” sendo
que 8 a cada 10 empregados terceirizados sdo substituidos ao final de cada ano de

trabalho”*®*

, hesse caso, ensejando a desvantagem na contratagdo. No mesmo sentido, ele
afirma ainda:

gue o rendimento médio do trabalhador terceirizado, em 2005, foi de
apenas 50% da remuneragdo média do conjunto dos empregados paulistas
diretamente contratados (o terceirizado recebe, em média, 2,3 salarios

minimos, enquanto o0 nado terceirizado recebe, em média, 4,6 salarios),

conforme demonstram os dados analisados™®.

Nesse contexto, conforme comprovado no item 3.3 ha vantajosidade
econbmica na terceirizacdo, no entanto, ha imensuravel desvantagem de ordem social no
tocante & falta de vinculagdo estatal, dito de outro modo, o empregado terceirizado ndo

possui vinculo empregaticio com o Estado, nem tampouco obrigacdo de conduta originada

%9 MARTINS, op.cit.,p.33.
160 |bidem.p.32.

161 |dem.p.34.

162" |dem.p.36.

163 DI PIETRO, op.cit.,p.216.
164" AMORIM, op.cit.,p.37.
185 1bidem.p.37.
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da vontade estatal, ou seja, ndo deve obediéncia aos principios gerais da Administracdo

Publica: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

3.7- A TERCEIRIZACAO NA INICIATIVA PRIVADA

Na opinido de Helder Santos Amorim, a insercdo da terceirizacdo na
iniciativa privada foi “impulsionado pela edicdo da Lei n® 7.102/1983”, que “permitia a
prestacdo, por empresa especializada contratada, de servi¢os de vigilancia patrimonial
ostensiva e de transporte de valores (art. 3°, I)”166.

De acordo com Sérgio Pinto Martins, “A terceiriza¢do de servigos comeca
até mesmo em nossa préopria residéncia, na contratacdo de empregada domeéstica, de
jardineiro, no envio de roupas ao tintureiro, no conserto de sapatos etc.”**’. Segundo ele
“Na Ford, na Bahia, para evitar problemas com a terceirizacdo, o empregados das
terceirizadas tém o mesmo salario dos empregados da Ford, a mesma assisténcia médica,
além de outros beneficios.” Ele afirma ainda que “Esse procedimento evita problemas de
reinvindicacOes de direitos dos trabalhadores, que s&o os mesmos, por determinacdo
contratual entre a Ford e as terceirizadas”®,

De acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro o Superior Tribunal do
Trabalho ja se manifestou a respeito na Sumula 256 e posteriormente pela Simula 331,
sendo que na primeira a terceirizagdo ¢ valida somente nas” Leis n® 6.019, de 3-1-74 e
7.102, de 20-06-83”, enquanto na segunda a regra geral “¢ a de que o fornecimento de mao
de obra (contratacdo de trabalhadores por empresa interposta) é ilegal, tendo como
consequéncia o reconhecimento do vinculo entre o tomador de servigos e o0
trabalhador*®.Segundo ela, ha duas excecdes para a ndo formagdo desse vinculo, “ a
primeira quando o contratante € a Administracdo Publica, pois nesse caso, ha burla a
exigéncia constitucional do concurso publico e a segunda, “quando se trate de contrato de
vigilancia (Lei n°® 7.102, de 20-6-83), de conservacdo e limpeza ou de servigos
especializados ligados & atividade-meio do tomador, desde que inexistente a pessoalidade
e a subordinacéo direta™’°. Afirma também:

Resumindo: se a prestacdo do servico caracterizar os elementos
definidores do contrato de trabalho previstos no art. 3° da CLT, estara
configurada a relacdo de emprego com a terceirizante, aplicando-se o art.

166 AMORIM, op.cit.,p.110.
7 MARTINS.op.cit.,p.39.
168 |bidem.p.38.

%9 DI PIETRO, op.cit.,p.218.
70 Ibidem.p.218.

(=23

]



r
2

L/

|
=@~ INSTITUTO BRASILIENSE 70
3. DE DIREITO PUBLICO

9%, que estabelece a nulidade do ato praticado com o objetivo de
desvirtuar, impedir ou fraudar a aplicacdo dos preceitos da Consolidacéo,
podendo incidir a responsabilidade solidaria prevista no art. 455",

Em recente julgado sobre o tema, o Tribunal Superior do Trabalho declarou
0 reconhecimento de vinculo empregaticio entre 0 empregado o tomador dos servicos,
Sendo vejamos:

PROCEDIMENTO SUMARISSIMO. VINCULO DE EMPREGO.
TERCEIRIZACAO ILICITA. ATIVIDADE FIM. 1. “A contratagdo de
trabalhadores por empresa interposta € ilegal, formando-se o vinculo
diretamente com o tomador dos servi¢cos, salvo no caso de trabalho
temporario (Lei n.° 6.019, de 03.01.1974)” (Stmula n.° 331, I, desta
Corte superior). 2. A colenda SBDI-I deste Tribunal Superior do
Trabalho, em sua composicdo plena, consagrou entendimento no sentido
de que o servi¢o prestado na area de call center se insere na atividade-fim
das empresas concessionarias de servicos de telecomunicagdes(E-ED-
RR-2938-13.2010.5.12.0016, redator designado para o acorddo o Exmo.
Ministro José Roberto Freire Pimenta, julgado em 08/11/2012, DEJT de
26/03/2013). 3. Nesse contexto, merece ser mantida a decisdo proferida
pela Corte de origem quanto ao reconhecimento do vinculo de emprego
diretamente com a empresa tomadora dos servicos, em face da
caracterizacdo da terceirizagdo ilicita. 4. Agravo de instrumento a que se
nega provimento (AIRR-559-80.2012.5.03.0113, data de julgamento
05/02/2014, Relator Ministro Lelio Bentes Corréa) 7.

Uma das formas de combater a terceirizacdo é proporcionar a igualdade, de
acordo com ensinamentos de Sérgio Pinto Martins, citando trecho do livro “Oragdo aos
Mogos” (Rio de Janeiro, Ediouro, 1997, p.55) de Rui Barbosa, que diz:

a regra da igualdade ndo consiste sendo em aquinhoar desigualmente aos
desiguais, na medida em que sejam desiguais. Nessa desigualdade social,
proporcionada a desigualdade natural, é que se acha verdadeira lei da
igualdade. Tratar como desiguais a iguais, ou a desiguais com igualdade,
seria desigualdade flagrante e ndo igualdade real*".

Constata-se que a terceirizacdo na iniciativa privada sujeita-se 4 mesmas
regras da esfera publica, a diferenca entre ambas, reside no fato de que na esfera privada a
terceirizacdo ilicita decorre da existéncia dos requisitos pertinentes & relagdo de emprego,
culminando com o reconhecimento do vinculo empregaticio, enquanto na publica, culmina

com a responsabilizacdo subsidiaria do tomador dos servicos, decorrente da culpa In

Y1 D PIETRO,0p.cit.,p.222.

172 BRASIL. Superior Tribunal do Trabalho. AIRR-559-80.2012.5.03.0113, da 12 Turma. Disponivel em:
http://www.tst.jus.br/validador sob codigo 100098F89F0E57C053. Acesso em 25.03.2014.

3 MARTINS, op.cit.,p.107.
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eligendo ou In vigilando, dada a impossibilidade de reconhecimento de vinculo entre o

empregado e a Administracdo Publica devido a exigéncia constitucional do concurso
publico. A sonhada igualdade citada por Sérgio Pinto Martins dentro do campo poético de
Rui Barbosa é inalcancavel no ambito da Administracdo Puablica dada a previsao
Constitucional j& mencionada. Significa dizer que a defesa dos direitos trabalhistas no
campo social deve ser realizada na medida de sua evolugdo na sociedade moderna,

somente assim, serd alcancada a desejavel justica social.
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CONCLUSAO

A pesquisa em questdo mostrou que a terceirizagdo no Brasil é oriunda da
modernizacdo do Estado, cujo objetivo era descentralizar suas atividades. Visava ainda,
estagnar seu crescimento e diminuir seus custos, buscando maior eficiéncia. Dos conceitos
referenciados depreende-se que a terceirizacdo € o repasse contratual de determinadas
atividades acessorias a um terceiro detentor de capacidade técnica para realiza-las. Na
pesquisa ficou evidenciado que a responsabilizacdo do Estado pelo inadimplemento
contratual da empresa terceirizada podera se dar de forma subsidiaria comprovada sua
culpa na escolha e conduta falha na fiscalizacdo da realizacdo de suas obrigagdes. A
legislacdo em geral, autoriza a terceirizacdo sob certos aspectos que foram objeto do
presente estudo. Nessa concepcdo, constatou-se que a utilizacio de mado de obra
terceirizada nas empresas publicas acarreta irreparaveis prejuizos aos trabalhadores e a
ordem constitucional vigente, sendo que o impacto principal resultante da terceirizagdo € a
grave violacdo dos direitos sociais dos trabalhadores. Tal violagdo € visivel no caso da
NOVACAP onde empregados terceirizados desempenham jornadas de trabalho superiores
a 10 horas diérias, imperceptiveis aos olhos dos sindicatos que se omitem diante de tais
situacOes, vez que néo fiscaliza e ndo se compromete com o bem estar do trabalhador.

No caso da NOVACAP, conforme relatado na sentenca, constatou-se a
ocorréncia da pessoalidade e subordinacdo na relacdo contratual com as terceirizadas,
caracterizando sua culpa subsidiaria quanto ao inadimplemento das primeiras, conforme
verificado no entendimento do Tribunal Superior do Trabalho & partir da Sumula 331,
comprovadas a culpa In vigilando e In eligendo. No tocante ao caso concreto, verificou-
se que o objetivo existencial da empresa publica é a prestacdo de servigcos publicos a
sociedade em competicdo com a iniciativa privada, no entanto, esta ndo atinge sua eficacia
devido a sujeicéo as regras de direito publico para contratacdo de pessoal e também a regra
geral de licitacBes. No que se refere a primeira restricdo, no caso concreto da NOVACAP,
a terceirizacdo surgiu como solucéo para a caréncia de profissionais especializados, pois o
ultimo concurso publico realizado pela empresa foi hd 16 anos. Temos entdo, que a
caréncia de profissionais aliada a inobservancia das permissGes legais atinentes a
terceirizacdo, contribuiram de forma significativa para a responsabilizacdo subsidiaria da
NOVACAP quanto ao inadimplemento contratual referente aos encargos trabalhistas e
previdenciarios das empresas terceirizadas, tendo por consequéncia, sua condenacdo nas

diversas acdes que tramitam na esfera trabalhista. Diante de tais fatos, é possivel afirmar
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gue houve omissdao e ma gestdo durante todos esses anos, pois mesmo condenada em
obrigacdo de ndo fazer, optou-se continuar a utilizar a méo de obra terceirizada de forma
ilicita, ou seja, sem a devida observancia dos aspectos juridicos que a autorizam. No caso
concreto, a Companhia Urbanizadora da Nova Capital do Brasil devera definir quais
fungBes poderd desempenhar com exceléncia tais como: elaboracdo de orgamentos,
elaboracdo e fiscalizagdo de projetos, realizacdo e fiscalizacdo de obras e servigos,
gerenciamento de contratos e manutencdo e conservacdo do Distrito Federal, através da
elaboracdo de um novo Estatuto Social que reflita as novas necessidades de prestacdo de
servico publico advinda das demandas da sociedade e do crescimento da estrutura do
Estado, somente desta forma, podera propiciar uma melhor prestacdo de servigos publicos
para a populacdo do Distrito Federal.

Quanto aos aspectos juridicos que autorizam a utilizacdo de médo de obra
terceirizada nas empresas publicas, constatou-se que o principal fator que permite tal
utilizacdo é a vantajosidade econdmica comprovada pelas analises do item 3.3, do caso
concreto. Constata-se que ha substancial economia de recursos publicos em detrimento da
contratacdo através do concurso publico. Nesse aspecto, entendemos que a existéncia de
vinculagdo do empregado aos principios norteadores do Estado empregador é
imensuravelmente mais importante que a economia de recursos, ou seja, 0 empregado
terceirizado ciente da ndo vinculacdo, ndo labora de forma temeraria quanto a possibilidade
de sua responsabilizacdo no trato com a coisa publica e tampouco com os principios
basilares da Administracdo Publica, caracteristicas estas intrinsecas ao empregado
concursado. Diante de tais fatos, podemos afirmar que apesar dos aspectos mencionados, a
terceirizacdo representa uma medida distante dos principios que regem a Administracéo
Publica, pois possibilita burlar a exigéncia constitucional do concurso publico em
detrimento do enriquecimento de poucos individuos captadores de mao de obra. De outro
modo, constatou-se que no desempenho de suas atividades legais, a empresa publica
poderé ser responsabilizada subsidiariamente nos casos em que comprovadamente ocorrer
a culpa in eligendo e culpa in vigilando. Na primeira, quando se comprovar a ma escolha
por parte da Administracdo quanto & prestadora de servicos de terceirizacdo e na segunda,
decorrente da ma fiscalizagdo, conforme dispde a Simula n® 331, em seus incisos IV, V e
VI.

Portanto, mesmo que o Estatuto Social defina o objeto de atuacdo da
empresa publica, mesmo que a terceirizagdo seja atinente aos cargos extintos total ou

parcialmente, ou até mesmo, comprovada a vantajosidade financeira e também auséncia de
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subordinacdo e impessoalidade destacadas no presente trabalho, considerando ainda o
ganho de eficiéncia afirmado por doutrinadores, ndo restam dividas que tais aspectos
autorizam a utilizacdo de médo de obra nas empresas publicas. No entanto, o vinculo
decorrente da exigéncia constitucional do concurso publico ndo € substituivel e nem
tampouco podera ser construido, pois os empregados terceirizados ndo estdo vinculados
aos principios basilares formadores do Estado: legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia. De outro modo, para o empregado efetivo sua esséncia intrinseca
reside na estabilidade no emprego, ou seja, sua conduta profissional serd pautada na ampla
observancia das normas e dos referidos principios que norteiam sua atua¢do no 6rgédo
estatal. Nesse aspecto, cabe ressaltar que apesar de ndo haver previsdo da estabilidade na
empresa publica devido ao regime trabalhista, no entanto, o processo demissionario requer
a observancia de certos requisitos legais. Através dos entendimentos doutrinarios e pratica
no acompanhamento de tais situacdes no caso concreto, podemos constatar que a utilizagao
de méo de obra terceirizada ndo é recomendével devido & ocorréncia costumeira de
nepotismo, nomeacdes e apadrinhamentos politicas. Outro fator agravante € o vinculo
amizade existente entre o0 executor e a contratada, decorrente da longa permanéncia
temporal na fiscalizacdo do contrato, favorecendo a ocorréncia de préaticas indesejaveis. No
caso concreto, a burla a exigéncia de concurso publico é notoria, pois desde 1998 nao ha
renovacdo do Quadro de Emprego Permanente. Assim, conforme destacado na pesquisa,
no caso da terceirizacdo de mdo de obra € inevitavel a existéncia de pessoalidade e
subordinacdo, fatores que facilitam a ocorréncia de praticas fraudulentas com a
consequente condenacdo do 6rgdo na esfera trabalhista, decorrente da culpa in vigilando.
No caso da NOVACAP, nos contratos terceirizados é pratica costumeira a ocorréncia de
subordinacdo dos empregados terceirizados, mesmo existindo a presenca do preposto, a
qguem caberia determinar o cumprimento das atividades a serem desenvolvidas. Outro fator
determinante para a ocorréncia da culpabilizacdo é a inobservancia do principio da
impessoalidade, com a ocorréncia de indicagdo de empregados para compor o quadro da
contratante ou ainda, a escolha de empregado especifico para desempenhar determinada
atividade. Levando-se em conta a gestdo improba no presente caso, caberia o0 ingresso de
acao regressiva contra aqueles que contribuiram de forma omissiva ou culposa para o
evento danoso, sejam eles Agentes Puablicos responsaveis pela fiscalizacdo ou

Administradores responsaveis por atos de gestao.
Pela andlise da sentenca condenatéria imposta & NOVACAP, podemos

afirmar que sua responsabilizagdo e consequente condenacéo, ocorram devido & ma gestéo
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compartilhada, ou seja, por culpa dos agentes publicos, nesse caso, os executores de

contratos e por culpa dos Administradores, nesse caso a Diretoria. Quanto aos primeiros,
por omissdo e desidia contratual na medida em que permitem a ocorréncia dos requisitos
de impessoalidade e subordinacéo e a Diretoria, na medida em que tem conhecimento dos
fatos e ndo elabora atos de gestdo visando coibir indesejaveis préaticas fiscalizatorias e
ainda, da inércia quanto a necessaria mudanga no Estatuto Social visando separara a
atividade-fim da atividade-meio. Por fim, mais grave e danoso € a inércia diante de
sentenca judicial condenatéria em obrigacdo de nao fazer, ou seja, de ndo realizar a
terceirizagdo de suas atividades-fim e mesmo assim, tais contratos vigem a margem da Lei
causando ma prestacdo de servigos publicos a populacdo e incalculaveis prejuizos ao
erario.

No caso a NOVACAP, sob a responsabilidade de seus Administradores
devera escolher quais atividades serdo preponderantes do ponto de vista técnico, definindo
num primeiro momento em seu Estatuto suas atividades principais. A partir desse
pressuposto, num segundo momento devera extinguir de forma parcial ou total os cargos
do quadro de emprego permanente, visando separar a atividade meio, ou seja, aquelas por
razbes de mercado ndo sdo relevantes para a consecucdo de seus objetivos daquelas
efetivamente preponderantes para sua atividade finalistica. O Gltimo ato de gestdo devera
ser pautado na renovacdo de seu Quadro de Empregos Permanentes, com posterior
regramento da conduta fiscalizatria de seus agentes. Isso tudo contribui de forma
significativa para que a empresa publica preste servigos publicos de qualidade segundo

seus objetivos e metas, sem causar prejuizos ao erario.
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