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INTRODUCAO

A administragdo publica, na busca da eficiéncia administrativa e em
decorréncia dos processos desestatizantes ocorridos nos ultimos anos, cada vez
mais, tem repassado a prestagao de servigos publicos para a atividade privada, bem
como tem reduzido seus quadros e estimulado a execucéo de suas atividades através
da contratacéo de terceiros.

Até a edicdo da Lei n° 13.429/2017, Lei n° 16.467/2017 e do
Decreto n°® 9.507/2018, a atividade de terceirizacdo no ambito da administracao
publica sofria limitagdo impostas pelo ordenamento juridico brasileiro.

Entretanto, com o advento das referidas normas, esse fenbmeno passou a ser
admitido de forma irrestrita no bojo das contratagdes de servigos da administragéo
publica federal direta, autarquica e fundacional e das empresas publicas e das
sociedades de economia mista controladas pela Unido.

Nesse cenario atual, o presente estudo tem como objetivo realizar uma
analise sistematica, normativa e constitucional acerca da utilizagao da terceirizacao
na execucdo de atividade-fim da administracdo publica sob a o6tica da
Lei n® 3.429/2017, Lei n® 13.467/2017 e Decreto Lei n°® 9.507/2018.

Para tanto, primeiramente far-se-a uma abordagem acerca da construgao
normativa da terceirizagdo trabalhista no ambito privado, bem como dos limites
constitucionais e legais estabelecidos para esse fendmeno no setor publico.
Posteriormente, serdo analisadas as possiveis (in)constitucionalidades da
terceirizagcado trabalhista de forma irrestrita no ambito da administragdo publica

oriundas da atual legislagao que rege o instituto em apreco.

1 EVOLUGAO NORMATIVA DA ATIVIDADE DE TERCEIRIZAGAO NO AMBITO
PRIVADO

Com o aprofundamento da terceirizagao no Brasil, especialmente a partir dos
anos 70 e 80, o Poder Judiciario, agulado sobretudo pela indecisdo do Poder

Legislativo, se viu obrigado a produzir uma logica interpretativa para assegurar



solucdes aos trabalhadores envolvidos na prestacéo de servigos contratados de forma
terceirizada.

Nesse sentido, o Tribunal Superior do Trabalho editou no ano de 1986 a
Sumula 2562, limitando a possibilidade de terceirizagdo apenas aquelas previstas
legalmente, quais sejam, o trabalho temporario — Lei n® 6.019/74(BRASIL, 1974) e o
servico de vigilancia - Lei n°® 7.102/83 (BRASIL, 1983).

No decorrer dos anos houveram intensas pressdes de outros segmentos
empresariais, sobretudo o financeiro quanto a legalizagéo da terceirizagao.

N&o obstante a isto, em meados de 1993 o Ministério Publico do Trabalho
postulou perante o TST a revisdo da Sumula 256 (face de um inquérito civil publico
instaurado para investigar denuncia de uso pelo Banco do Brasil de mao-de-obrailegal
de digitadores), requerendo a ampliagdo das hipoteses de terceirizagdo dentro da
administracao publica federal, também, para o ambito das empresas publicas e
sociedade de economia mista (BIAVASCHI, 2011, p. 8), nos termos do Decreto-lei
n° 200 de 1967 (BRASIL, 1967) e do artigo 3°, paragrafo unico da Lei n°® 5.645/1970
(BRASIL, 1970).

Assim, o Tribunal Superior do Trabalho, realizou a revisdo de forma mais
ampla que a solicitada pelo Parquet, elastecendo a hipétese de terceirizacdo ndo so
para as empresas publicas e sociedade de economia mista, mas também, para todas
as entidades de natureza privada, desde que o servigo prestado fosse ligado a
atividade meio do tomador.

De tal sorte, houve o cancelamento da Sumula 256 do TST (BRASIL, 2003),
sendo publicada a Sumula 3314 (BRASIL, 211) que por sua vez sintetizou a matéria

da terceirizagéo no ordenamento juridico brasileiro.

3Sumula 256. CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS. LEGALIDADE (cancelada) - Res.
121/2003, DJ 19, 20 e 21.11.2003. Salvo os casos de trabalho temporario e de servigo de vigilancia,
previstos nas Leis n° 6.019, de 03.01.1974, e 7.102, de 20.06.1983, ¢é ilegal a contratacdo de
trabalhadores por empresa interposta, formando-se o vinculo empregaticio diretamente com o tomador
dos servigos.

“Sumula 331. CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS. LEGALIDADE

I- A contratagéo de trabalhadores por empresa interposta € ilegal, formando-se o vinculo diretamente
com o tomador dos servigos, salvo no caso de trabalho temporario (Lei n® 6.019, de 03.01.1974).

[I- A contratacdo irregular de trabalhador, mediante empresa interposta, ndo gera vinculo de emprego
com os 6rgaos da Administragéo Publica direta, indireta ou fundacional (art. 37, 1l, da CF/1988).

[1I- Nao forma vinculo de emprego com o tomador a contratagao de servigos de vigilancia (Lei n® 7.102,
de 20.06.1983) e de conservagao e limpeza, bem como a de servigos especializados ligados a
atividade-meio do tomador, desde que inexistente pessoalidade e a subordinagao direta.



Nos termos da referida Sumula foi considerada valida a terceirizagdo de
servigos nas chamadas atividade-meio, ou seja, nas atividades secundarias que nao
se relacionam com a atividade-fim da empresa. Todavia, se a terceirizagdo envolver
a atividade-fim da empresa, ela seria considerada ilicita. Neste caso, a empresa
tomadora é considerada responsavel solidariamente ou subsidiariamente no tocante
aos direitos do trabalhador ndo cumpridos pelo fornecedor da mao-de-obra.

No tocante ao aspecto conceitual da atividade-meio e atividade-fim como
caracterizadora da (i)licitude da terceirizagdo da prestagdo de servigos, Mauricio

Godinho Delgado assim os lapidam respectivamente:

“Atividade-fim podem ser conceituadas como as funcdes e tarefas
empresariais e laborais que se ajustam ao nucleo da dindmica empresarial
do tomador dos servicos, compondo a esséncia dessa dindmica e
contribuindo inclusive para a definigdo de seu posicionamento e classificagao
no contexto empresarial e econémico. S&o, portanto, atividades nucleares
definitérias da esséncia da dindmica empresarial do tomador de servigos”.
“Atividade-meio sao aquelas fundagdes e tarefas empresariais e laborais que
nao se ajustam ao nucleo da dindmica empresarial do tomador dos servigos,
nem compdem a esséncia dessa dindmica ou contribuem para a definigdo do
seu posicionamento no contexto empresarial e econdmico mais amplo. Sao,
portanto, atividades periféricas a esséncia da dinamica empresarial do

tomador de servicos” (DELGADO, 2015, p. 414).

Assim, nos termos da Sumula 331 do TST (BRASIL, 2011), verifica-se que a
regra geral é a de que o fornecimento de mao-de-obra (contratagao de trabalhadores
por empresa interposta) é ilegal, tendo como consequéncia o reconhecimento de
vinculo entre o tomador de servigos e o trabalhador.

Destarte existem duas exceg¢des em que nado se forma esse vinculo: (a)
quando o contratante € a Administragdo Publica direta, indireta ou fundacional,

porque, nesse caso, a formacgao do vinculo significaria burla a exigéncia constitucional

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

V- Os entes integrantes da Administragéo Publica direta e indireta respondem subsidiariamente, nas
mesmas condi¢des do item IV, caso evidenciada a sua conduta culposa no cumprimento das
obrigagbes da Lei n.° 8.666, de 21.06.1993, especialmente na fiscalizagdo do cumprimento das
obrigacbes contratuais e legais da prestadora de servico 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 servigos abrange todas as verbas decorrentes da
condenacao referentes ao periodo da prestacao laboral.



de concurso publico, contido no artigo 37, inciso Il da Constituicdo Federal (BRASIL,
1988); (b) quando se tratar de contrato de vigilancia (Lei n° 7.102/1983), de
conservagao e limpeza ou se servigos especializados ligados a atividade-meio do
tomador, desde que inexistente a pessoalidade e subordinagéo direta (DI PIETRO,
2012, p.219).

Constata-se que a terceirizacdo no Brasil até a recente edigcdo da Lei n°
13.429 de 31 de marcgo de 2017 (BRASIL, 2017) e da Lei n® 13.467 de 13 de julho de
2017 (BRASIL, 2017) foi ilustrada apenas pela normatividade criada pela
jurisprudéncia do Tribunal Superior do Trabalho mediante a edigdo da Sumula 331
(BRASIL, 2011).

Com advento da Lei n° 13.429/2017 (BRASIL, 2017) a terceirizagao foi
legalizada mediante sua insergdo no bojo da Lei 6.019/1974 (Contrato Temporario),
com algumas alteragbes posteriores promovidas pela Lei n® 13.467/2017 (Lei da
Reforma Trabalhista).

O primeiro diploma legal (Lei n° 13.429/2017), basicamente, delineou regras
novas sobre o contrato de trabalho temporario, regulado pela Lei 6.019/1974 (BRASIL
1974). No tocante as regras que introduziu sobre a terceirizagdo em geral, elas nao
afetaram, de maneira significativa, o quadro juridico até entdo imperante no
ordenamento juridico do Pais.

O segundo diploma legal (Lei n° 13.467/2017) foi além, introduzindo regras
explicitas sobre a terceirizagao trabalhista em sentido mais amplo. As novas regras
insculpidas nos artigos 4°-A da Lei n° 13.467/2017° (BRASIL, 2017) consagram a
possibilidade de terceirizagdo em qualquer atividade da contratante (tomador de
servigos), independentemente de ser ela essencial ou secundaria, fim ou meio.

Quanto ao aspecto da aplicabilidade das mudancas normativas da
terceirizacao trabalhista em observancia a natureza juridica (objeto) do instituto no

ambito da iniciativa privada, recentemente, nos autos da ADPF n° 324% e

5 Art. 4°- A Considera-se prestacdo de servigos a terceiros a transferéncia feita pela contratante da
execucao de quaisquer de suas atividades, inclusive sua atividade principal, a pessoa juridica de direito
privado prestadora de servigos que possua capacidade econdmica compativel com a sua execugao. §
1° A empresa prestadora de servigos contrata, remunera e dirige o trabalho realizado por seus
trabalhadores, ou subcontrata outras empresas para realizagédo desses servigos. § 2° Nao se configura
vinculo empregaticio entre os trabalhadores, ou socios das empresas prestadoras de servigos,
qualquer que seja o seu ramo, e a empresa contratante (BRASIL, 2017).

® RE n° 958.252: O Tribunal, por maioria e nos termos do voto do Relator, apreciando o tema 725 da
repercusséo geral, deu provimento ao recurso extraordinario, vencidos os Ministros Edson Fachin,
Rosa Weber, Ricardo Lewandowski e Marco Aurélio. Em seguida, o Tribunal fixou a seguinte tese: “E



RE.n° 58.2527 o Supremo Tribunal Federal se posicionou no sentido de considerar
licita a terceirizacdo ou qualquer outra forma de divisdo do trabalho entre pessoas
juridicas distintas, independentemente do objeto social da empresa contratante.

Tais agbes foram movidas pela empresa Celulose Nipo Brasileira S/A —
CENIBRA e Associagéao Brasileira do Agronegécio — ABAG, respectivamente, muitos
anos antes do advento da Lei n® 13.467/2017 e tinham como objeto a analise acerca
da licitude da terceirizagdo da atividade-fim sob o viés da livre iniciativa do
empresariado.

Os ministros que votaram a favor da terceirizagao irrestrita argumentaram no
sentido de que n&o havera precarizagédo da relagdo de emprego e que essa medida
estimularia 0 aumento no numero de postos de trabalho. Além disso, sustentou-se que
haveria a reducdo do custo final do produto ao consumidor, o que ajudaria no
crescimento da economia.

Para o ministro Celso de Mello, os eventuais abusos cometidos na
terceirizacao devem ser reprimidos pontualmente, “sendo inadmissivel a criagcao de
obstaculos genéricos a partir da interpretacédo inadequada da legislagao constitucional
e infraconstitucional em vigor, que resulte na obrigatoriedade de empresas
estabelecidas assumirem a responsabilidade por todas as atividades que fagam parte
de sua estrutura empresarial”.

Ainda, o referido ministro apontou que o movimento na Justica Trabalhista,
sobretudo com a proliferacdo de demandas coletivas para discutir a legalidade da

terceirizagéo, implica redugao das condigdes de competitividade das empresas®.

licita a terceirizagdo ou qualquer outra forma de diviséo do trabalho entre pessoas juridicas distintas,
independentemente do objeto social da empresa contratante”, vencida a Ministra Rosa Weber. O
Ministro Marco Aurélio ndo se pronuncia quanto a tese. Ausentes os Ministros Dias Toffoli e Gilmar
Mendes no momento da fixagao da tese. Presidiu o julgamento a Ministra Carmen Lucia. Plenario,
30.8.2018 (STF, 2018, on-line).

7 ADPF n° 324: Decisdo: O Tribunal, no mérito, por maioria e nos termos do voto do Relator, julgou
procedente a arguicao de descumprimento de preceito fundamental, vencidos os Ministros Edson
Fachin, Rosa Weber, Ricardo Lewandowski e Marco Aurélio. Nesta assentada, o Relator prestou
esclarecimentos no sentido de que a deciséo deste julgamento ndo afeta os processos em relagéo aos
quais tenha havido coisa julgada. Presidiu o julgamento a Ministra Carmen Lucia. Plenario, 30.8.2018
(STF, 2018, on-line).

8 “O custo da estruturacdo de sua atividade empresarial aumenta e, por consequéncia, 0 preco
praticado no mercado de consumo também é majorado, disso resultando prejuizo para sociedade como
um todo, inclusive do ponto de vista da qualidade dos produtos e servigos disponibilizados” (STF/2018).



No seu voto Celso de Mello, citou ainda dados estatisticos que comprovam o
aumento de vagas no mercado formal em decorréncia do aumento da terceirizagao
em empresas dos mais diversos segmentos econémicos®.

Ja a presidente do Supremo Tribunal Federal, ministra Carmen Lucia,
destacou que a terceirizagdo nao € a causa da precarizagao do trabalho nem viola por
si s0 a dignidade do trabalho.

Para a ministra Carmen Lucia, a garantia dos postos de trabalho n&o esta em
jogo, mas sim uma nova forma de pensar em como resolver a situacédo de ter mais
postos de trabalho com maior especializagdo, garantindo a igualdade entre aqueles
que prestam o servico sendo contratados diretamente e os contratados de forma
terceirizada: “Com a proibicado da terceirizacdo, as empresas poderiam deixar de criar
postos de trabalho”.

Nesse sentido, os ministros Luis Roberto Barroso (relator da ADPF), Luiz Fux
(relator do RE), Alexandre de Moraes, Dias Toffoli e Gilmar Mendes também votaram
julgando procedente a ADPF e dando provimento ao RE.

Divergiram desse entendimento os ministros Luis Edson Fachin, Rosa Weber,
Ricardo Lewandowski e Marco Aurélio se posicionando no sentido de que a limitagcao
da Justica do Trabalho apenas as atividades-meio ndo ensejava nenhuma violagao,
pois se tratava de uma das interpretacdes possiveis ao instituto da terceirizagcao. Além
disso, argumentaram a necessidade de se conciliar os principios da livre iniciativa com
o valor social do trabalho, ambos previstos na Constituigdo Federal''.

A previsao de terceirizagdo apenas nas atividades-meio ou secundarias da
empresa constante na sumula 331 do TST exercia importante fungédo de preservar os
empregos nas atividades principais das empresas, pois era vedada a terceirizagao na

atividade-fim. Com a autorizacdo expressa de terceirizagdo nas atividades-fim,

% O impedimento absoluto da terceirizag&o trara prejuizos ao trabalhador, pois certamente implicara a
reducado dos postos de trabalho formal criados em decorréncia da ampliacdo da terceirizagdo nos
ultimos anos” (STF/2018).

10 “Se isso acontecer, ha o Poder Judiciario para impedir os abusos. Se ndo permitir a terceirizagéo
garantisse por si s6 o pleno emprego, ndo teriamos o quadro brasileiro que temos nos ultimos anos,
com esse numero de desempregados” (STF/2018).

" “Na atual tendéncia observada pela economia brasileira, a liberalizagdo da terceirizagdo em
atividades fim, longe de interferir na curva de emprego, tendera a nivelar por baixo nosso mercado de
trabalho, expandindo a condi¢do de precariedade hoje presente nos 26,4% de postos de trabalho
terceirizados para a totalidade dos empregos formais” (Rosa Weber) - (OLIVEIRA; BARBIERI, 2018)
Hoje o mercado de trabalho é mais desequilibrado do que era em 1943, quando da promulgacéo da
CLT e do afastamento da incidéncia das normas civilistas. Hoje nds termos escassez de empregos e
mao de obra incrivel, com um numero indeterminado de pessoas desempregadas” (Marco Aurélio
Mello) - (OLIVEIRA; BARBIERI, 2018)



permitiu-se expressamente a contratacdo de empregados terceirizados em todas as

funcdes da empresa.

2 A TERCEIRIZAGAO DO TRABALHO NO AMBITO ESTATAL

Nao obstante a conceituacgao de terceirizagcdo do dmbito privado’ e publico™
serem basicamente a mesma, no tocante ao Poder Publico, este instituto deve ser
observado sob o enfoque principiolégico que rege a Administragdo Publica, que se
funda na supremacia e na indisponibilidade do interesse publico, e ndo na autonomia
da vontade, como ocorre na iniciativa privada.

A terceirizacdo da Administragdo Publica resultou de um processo
desestatizante cujo marco legislativo inicial ocorreu mediante o Decreto-lei n°® 200 de
1967 (BRASIL, 1967). Referido texto de lei trouxe em seu bojo a possibilidade do
Poder Publico contratar particulares para o exercicio de atividades meio,
desafogando-o de proceder com tarefas executivas.

Posteriormente, outras leis foram publicadas consubstanciando quais
atividades poderiam ser objeto de execucgdo indireta pela Administragdo Publica,
sendo elas, Lei 5.645/70 (Estabelece diretrizes para a classificagdo de cargos em
comissao e provimento efetivo do Servigo Civil da Unido e das autarquias federais, e

da outras providéncias)'* e, Decreto-Lei n° 2.271/1997 (Dispde sobre a contratagéo

12 O termo “terceirizacédo” sob a 6tica técnica das relagbes empresariais significa “direito de contratar
terceiro para melhor atingir o objetivo social, tendo como escopo a reduc&o de custos e ampliacdo dos
beneficios da especializacdo, passando a empresa se concentrar em suas atividades essenciais”
(DINIZ, 2005, p. 646).

13 No ambito da Administragdo Publica, Marcal Justen filho, afirma que a terceirizagdo “indica a
transferéncia para terceiros, promovida pelo agente econémico, do desempenho de certas atividades
especificas, necessarias a prestagdo de servigo ou a produgao e circulagdo de mercadorias” (JUSTEN
FILHO, 2015).

4 Art. 3° Segundo a correlagdo e afinidade, a natureza dos trabalhos, ou o nivel de conhecimentos
aplicados, cada Grupo, abrangendo varias atividades, compreendera: (...) Paragrafo unico: As
atividades relacionadas com transporte, conservagao, custddia, operagao de elevadores, limpeza e
outras assemelhadas serao, de preferéncia, objeto de execugao indireta, mediante contrato, de acordo
com o artigo 10, §7° do Decreto-lei 200/97 (revogado pela Lei 9.527/97).



de servigos pela Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional e da
outras providéncias)'® (BRASIL, 1997).

Na mesma linha, em 1997, o Ministério do Orgamento e Gestao da Secretaria
de Estado da Administracdo e do Patriménio expediu a Instrugcdo Normativa n° 18,
cujo objeto era disciplinar a contragdo de servigos a serem executados de forma
indireta e continua, celebrados por érgédos ou entidades integrantes do Sistema de
Servicos Gerais — SISG (BRASIL, 1997).

Posteriormente, em 2008 foi expedida a Instrugdo Normativa n° 02 pela da
Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagao do Ministério do Planejamento,
Orgcamento e Gestdo (BRASIL, 2008), no qual revogou aquela anteriormente
mencionada e dispds em seus artigos 6° a 9°'® quais os servigos passiveis ou ndo de

terceirizagao.

15 Art. 1° No ambito da Administragdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional poderdo ser
objeto de execugéo indireta as atividades materiais acessorias, instrumentais ou complementares aos
assuntos que constituem area de competéncia legal do 6rgdo ou entidade. § 1° As atividades de
conservagao, limpeza, segurancga, vigilancia, transportes, informatica, copeiragem, recepcao,
reprografia, telecomunicagcbes e manutencdo de prédios, equipamentos e instalagdes serdo, de
preferéncia, objeto de execugado indireta. § 2° Nao poderdo ser objeto de execucdo indireta as
atividades inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do érgao ou entidade,
salvo expressa disposicao legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente,
no ambito do quadro geral de pessoal.

Art. 3° O objeto da contratagao sera definido de forma expressa no edital de licitagdo e no contrato
exclusivamente como prestacao de servigos.

16 Art. 6° Os servigos continuados que podem ser contratados de terceiros pela Administragdo sdo
aqueles que apoiam a realizagao das atividades essenciais ao cumprimento da missao institucional do
6rgao ou entidade, conforme dispde o Decreto n® 2.271/97.

§ 1° A prestagao de servicos de que trata esta Instrugao Normativa ndo gera vinculo empregaticio
entre os empregados da contratada e a Administracdo, vedando-se qualquer relagao entre estes que
caracterize pessoalidade e subordinacéo direta. (Incluido pela INSTRUCAO NORMATIVA MP N° 3,
DE 15/11/2009)

Art. 7° As atividades de conservacdo, limpeza, seguranga, vigilancia, transportes, informatica,
copeiragem, recepgédo, reprografia, telecomunicagdes e manutencdo de prédios, equipamentos e
instalagbes serédo, de preferéncia, objeto de execucgéo indireta. § 1° Na contratagdo das atividades
descritas no caput, nao se admite a previsao de fun¢des que Ilhes sejam incompativeis ou impertinentes.
§ 2° A Administragéo podera contratar, mediante terceirizacao, as atividades dos cargos extintos ou em
extingdo, tais como os elencados na Lei n® 9.632/98.

Art. 8° Podera ser admitida a alocagéo da fungdo de apoio administrativo, desde que todas as tarefas
a serem executadas estejam previamente descritas no contrato de prestacéo de servigos para a fungao
especifica, admitindo-se pela administragéo, em relagdo a pessoa encarregada da fungéo, a notificagéo
direta para a execugao das tarefas previamente definidas.

Art. 9° E vedada a contratagdo de atividades que: | - sejam inerentes as categorias funcionais
abrangidas pelo plano de cargos do 6rgédo ou entidade, assim definidas no seu plano de cargos e
salérios, salvo expressa disposicédo legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou
parcialmente, no ambito do quadro geral de pessoal; Il - constituam a missao institucional do érgéo ou
entidade; e Il - impliqguem limitagdo do exercicio dos direitos individuais em beneficio do interesse
publico, exercicio do poder de policia, ou manifestagao da vontade do Estado pela emanacao de atos
administrativos, tais como: a) aplicagdo de multas ou outras sangdes administrativas; b) a concesséo
de autorizagdes, licengas, certiddes ou declaragdes; c) atos de inscrigdo, registro ou certificagéo; e d)
atos de decisdo ou homologagdo em processos administrativos



10

Para Helder Santos Amorim, ha dois fatores que consolidaram a cultura da
terceirizagcdo no servigo publico, sendo o primeiro relativo a limitagdo de gastos com
despesas de pessoal imposta pela Lei Complementar n°® 101 de 2000 - Estabelece
normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e da
outras providéncias — (BRASIL, 2000) e, a segunda concernente ao principio da
eficiéncia inserido no artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988 (AMORIN, 2009, p.
69).

O que se verifica € que gradativamente ocorre uma imposi¢édo da economia
sobre o direito, ocasionando uma modificacdo estrutural, forcando o Estado a
transferir ao setor privado a execugao direta de algumas tarefas.

Neste ponto, destaca-se os principais diplomas que tratam da terceirizagao
hodierna na Administracdo Publica, quais sejam, a Lei n° 8.666/93 - Lei de Licitagao -
(BRASIL, 1993), Lei n® 8.987/95 - Concessao e Permissédo da Prestacao de Servigos
Publicos (BRASIL, 1995) e Lei n° 11.079/2004 - Parceria Publico Privada (BRASIL,
2004), no qual estao insertos o préprio servigo publico e as atividades relacionadas
ao servico publico.

Assim, a teor do disposto na Lei n° 8.666/93 é possivel a Administragcao
Publica terceirizar contrato de prestagcao de servigos (terceirizacdo de atividades
ligadas aos servigos publicos) estando este fundamentado no artigo 37, inciso XXI'”
da Constituicdo Federal. Ja as Leis n° 8.987/95 (BRASIL, 1995) e n°® 11.079/2004
(BRASIL, 2004) autorizam a terceirizar servigos publicos mediante contrato de
concessao ou permissao, consoante autorizagao constitucional prevista no caput do
artigo 175 da Constituicdo Federal'® (BRASIL, 1988).

Recentemente foi publicado o Decreto n° 9.507 de 21 de setembro de 2018,
dispondo sobre novas regras para a terceirizagao na administragao publica federal,

ampliando as contratagdes indiretas para as empresas publicas federal (direta,

7 Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte (...)XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de
condicbes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacGes de pagamento, mantidas as
condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica
e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigaces.

18 Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concess3o ou permissao,
sempre através de licitacdo, a prestacdo de servigos publico.
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autarquica e fundacional) e das empresas publicas e sociedades de economia mista
(controladas pela Unido).

O Decreto n°® 9.507/2018 ira passar a viger a partir de janeiro de 2019 e
substituira o Decreto n° 2.271/1997, que por sua vez, trazia a possibilidade de
terceirizacao para as atividades de carater acessorio, instrumental ou complementar,
tais como atividades de conservagado, limpeza, segurancga, vigilancia, transportes,
informatica, copeiragem, recepc¢ao, reprografia, telecomunicagdes, dentre outros.

Salienta-se que no Decreto n° 9.507/2018 nao foi mencionado expressamente
quais os cargos que poderao ser atingidos por essa nova normativa, bem como nao
constam expressamente quais sdo os servigos que podem ser terceirizados.

O decreto se atém a proibir a terceirizacdo em apenas quatro situacdes
distintas e amplia a area de abrangéncia nas regras de terceirizagcéo para as empresas
publicas e sociedades de economia mista.

De acordo com essa nova normativa, ndo serao objeto de execucéo indireta
na administragédo publica federal direta, autarquica e fundacional os servigos: (i) que
envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento institucional nas areas de
planejamento, coordenacgado, supervisdo e controle (art. 3, 1); (i) que sejam
considerados estratégicos para o érgao ou entidade, cuja terceirizagao possa colocar
em risco o controle de processos e de conhecimento e tecnologias(art. 3, Il).; (iii) que
estejam relacionados ao poder de policia, de regulagdo, de outorga de servigos
publicos e de aplicacado de sangao (art. 3, ) e; (iv) que sejam inerentes as categorias
funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgao ou da entidade, exceto
disposicdo legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou
parcialmente, no ambito do quadro geral de pessoal (art. 3, 1V).

Ja com relagédo as empresas publicas e sociedades de economia mista
controladas pela Unido, ndo serdo objetos de execugdo indireta os servigos que
utilizem profissionais com atribuigdes inerentes as dos cargos integrantes de seus
Planos de Cargos e Salarios, exceto se contrariar os principios administrativos da
eficiéncia, da economicidade e da razoabilidade, tais como na ocorréncia de: (i)
carater temporario do servigo (art. 4°, 1); (ii) incremento temporario do volume de
servigos (art. 4°, 1l); (iii) atualizagcdo de tecnologia ou especializagcao de servico (art.
4°, 11l); (iv) impossibilidade de competir no mercado concorrencial em que se insere
(art. 4°, 1V).
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Consoante se verifica nas leis ora citadas, até a edicdo do
Decreto n° 507/2018 n&o havia permissao legislativa acerca da terceirizagdo de méao-
de-obra na administragédo publica, mas tdo somente regramentos acerca das formas
de prestacao de servigos que a entidade estatal poderia terceirizar.

O que se percebe com a amplitude apresentada da norma em comento, houve
uma eliminagdo de todos os limites que a regulamentagdo anterior impunha a
terceirizacao de atividades no ambito da administragao publica federal, admitindo a
possibilidade de terceirizar atividade de todas as naturezas, acessorias ou principais

no ambito das empresas estatais da Uniao.

3 TERCEIRIZAGAO NA ADMINISTRAGAO PUBLICA SOB A OTICA DO DECRETO
N°9.507/2018

Consoante analisado nos itens precedentes, até a publicacdo do Decreto
n° 9.507/2018 o ordenamento juridico brasileiro ndo autorizava a Administragao
Publica a terceirizar seus servigos objetivando a substituicdo do Estado em suas
atividades-fim ou inerentes.

O Decreto n°® 9.507/2018 inverteu a perspectiva deontologica até entdo
adotada pelo Decreto n° 2.271/1997, e, ao invés de indicar as atividades passiveis de
terceirizacao, restringe-se a apontar algumas poucas atividades que nao podem ser
objeto de terceirizagao (art. 3°), admitindo, por exclusdo, a contratagao indireta de
todas as demais.

Assim, uma questao que emerge, por auséncia de clareza do texto legal é a
partir de janeiro de 2019 (inicio da vigéncia do Decreto n® 9.507/2018) a Administragao
Publica, na condi¢ao de contratante, podera terceirizar sua atividade-fim, inclusive nas
empresas publicas, sociedade de economia mista e suas controladas, em todas as
instancias federativas, e ainda, no que couber, na administragdo publica direta,
autarquica, fundacional, permitindo sua pratica em quaisquer atividades que nao
sejam inerentes as carreiras tipicas de Estado, no ambito da Unido, Estados e
Municipios?

Destaca-se que a terceirizagao de atividade-fim no ambito da Administracao
Publica ndo tem respaldo constitucional, eis que, o artigo 37, inciso |l da Constituicao

Federal (BRASIL, 1988), exige que a investidura em cargos, empregos ou fungdes se
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dé por concurso publico, contando-se com duas exceg¢des a saber: a contratacéo
temporaria, que depende de lei especifica de cada ente federativo e a nomeacao para
cargos em comissao.

Segundo Dora Maria de Oliveira Ramos, “a vedagédo de intermediagdo de
mao-de-obra prestigia principios ligados a moral, que objetivam desestimular a
exploragdo do homem pelo homem”. Na Administragdo Publica, acresga-se que a
contratacdo de pessoal exige a realizagdo de concurso publico (artigo 37, Il, da
Constituicao Federal), (RAMOS, 2011, p. 58-59).

Neste contexto, ndo é demais citar que a Constituicdo Federal autoriza o
ingresso de mao-de-obra nos quadros da Administragao Publica apenas por meio de
duas formas, sendo elas: tratando-se de servidores estatutarios e empregos publicos,
mediante concurso publico; ou, entdo, em se tratando de cargo em comissao, por meio
de nomeacgao.

A matéria de prestacdo de servico de natureza continua com dedicacéo
exclusiva de mao-de-obra, a Administracdo Publica sé é permitida a contratacéo de
servigos, ndo a contratacido de pessoas, sendo expressamente’® vedada a inclusdo
de disposicdes nos instrumentos contratuais que permitam a caracterizagao exclusiva
do objeto contratual como fornecimento de mao-de-obra.

A atual legislagao que rege a matéria de terceirizagao resta conflitante, pois,
enquanto as Leis n° 8.666/93 (BRASIL, 1993), n° 8.987/95 (BRASIL, 1995) e
n° 11.079/2004 (BRASIL, 2004) em vigor c/c com os artigos 37 e 175 da Constituigao
Federal (BRASIL, 1988), admitem que a Administracdo Publica terceirize apenas
atividades acessorias instrumentais ou complementares (atividade-meio), o Decreto
n°® 9.507/2018 autoriza a contratacédo de servigos relacionados a quaisquer atividade-
fim, o que, pode implicar na derrogacao dos limites impostos pelas demais leis que
regem o instituto em aprego, bem como na violagao constitucional.

Entretanto, para que ndo ocorra estas implicagdes juridicas, as novas regras
da terceirizagdo devem se amoldar a Administragcdo Publica observando um quadro
constitucional l6gico, sistematico e teleoldgico.

Os parametros juridicos da Administracao Publica no direito brasileiro sao

dados pela Constituigdo Federal de 1988, sendo este o regramento que deve ser

19" Art. 4° E vedada a inclusdo de disposi¢des nos instrumentos contratuais que permitam: (...) Il -
caracterizagéo exclusiva do objeto como fornecimento de mao-de-obra; (...).



14

observado no que tange a limitacdo de quais atividades o ente publico pode terceirizar
Seus servigos.

O primeiro principio que deve ser ressalvado é o da legalidade previsto no
artigo 37, caput da Carta Magna (BRASIL, 1988), o qual o Poder Publico detém a
obrigatoriedade de atuar dentro do que lhe foi autorizado por lei.

Neste sentido, a administragdo publica apenas pode terceirizar as atividades
que a legislagéo estritamente a autoriza (art. 10, §7° do Decreto Lei n® 200/1967 e Lei
8.666/1993) e n&o aquelas que a lei ndo proibe (Decreto n°® 9.507/2018), sob pena de
violag&o ao principio da legalidade.

Na administracéo publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto
na administracao particular é licio fazer tudo que a lei ndo proibe, na administracao
publica s6 € permitido fazer o que a lei autoriza (MEIRELLES, 2005).

Ainda, o principio da eficiéncia previsto no caput do artigo 37 (BRASIL, 1988),
além de impor ao Poder Publico a buscar melhores resultados na prestacdo de
servigos, traz no seu bojo limitagbes acerca da terceirizagdo em observancia ao
interesse publico.

Na transferéncia das suas atividades a terceiros, a administracdo pubica
passa a ter um controle indireto da prestagao servigos, sendo este fator propenso a
reducdo de custos em detrimento da qualidade dos servigos perante a sociedade,
violando o objeto da eficiéncia buscada pelo Poder Publico.

Ainda, em consonadncia com o interesse estatal, a terceirizacdo da
administracao publica tem limitagdes vinculadas aos principios da economicidade e
proporcionalidade, que por sua vez, demanda a aplicagdo de recurso de forma
coerente, almejando solugdo economicamente mais apropriada na gestao do objeto
publica.

Ademais, a terceirizagdo da administragdo publica encontra limites nos
principios da impessoalidade e da moralidade, também previstos no caput e inciso Il
do artigo 37 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988). Ou seja, um sistema de
terceirizacdo sem limites afronta diretamente o principio da impessoalidade, vez que,
a pessoalidade € requisito capaz de caracterizar vinculo empregaticio diretamente
com o tomador de servigos (Sumula 331 do TST).

E importante ressaltar que a exigéncia insculpida no dispositivo em comento

revelou-se muito importante, porque “algumas atividades, em virtude de sua
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relevancia intrinseca para a coletividade, devem ser realizadas por servidores de
carreira, inclusive pela responsabilidade que lhes é atribuida, estando sujeita a
sangdes administrativas” (PEREIRA, 2017).

Desta forma, considerando que a Constituicdo Federal criou cargos e fungdes
para serem preenchidas pelo administrador publico impondo-lhes direitos e
obrigacdes, logo, conclui-se que, € defeso ao administrador publico destina-los a
empregados terceirizados, bem como deixar de criar cargos necessarios a execugao
dos servicos para os contratar através de terceiros. Até porque, certas atividades-fim
da administracao publica sao codificadas como atividades exclusivas do Estado por
razao logica ou estrutural (principio da organizagao funcional).

Conclui-se, portanto, que a analise a ser empreendida quanto aos limites da
atividade de terceirizagcdo da Administracdo Publica, deve ocorrer sistematicamente
observando todo o conjunto normativo e, ndo no mero isolamento do Decreto
Lei n°® 9.507/2018.

A hermenéutica do texto de lei que dispde sobre a atividade de terceirizagao
da atividade fim na administracdo publica deve ocorrer de forma integrada ao
ordenamento juridico com fulcro nos principios constitucionais pré-existentes.

Com efeito, diante da amplitude que o Decreto n°® 9.507/2018 proporcionou a
atividade de terceirizacdo na administracdo publica, consequentemente, contrariou o
regramento normativo e principiolégico insertos na Constituicdo Federal,
responsaveis por avalizar a consonancia do regime democratico e a subordinagao aos
valores republicanos na administragao da atividade publica.

Por essas razdes, a terceirizagdo da prestagdo de servigos no ambito da
Administragdo Publica somente pode ser admitida com base nos ditames
constitucionais pré-estabelecidos no ordenamento juridico, sob pena de a

Administragao Publica incorrer em violagéao constitucional.

CONSIDERAGOES FINAIS

A terceirizagdo como modelo trilateral de relagdo econémica € a resultante de
um processo de desenvolvimento do capitalismo tendo como objetivo principal do

tomador de servigos a redugao de custos, qualidade e otimizagado da producao.
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Com a transicao do Estado Liberal para o Estado Social, a Administragao
Publica sofreu alteragdes nas suas estruturas decorrentes da intervencéao estatal nas
atividades privadas.

Neste contexto, a atividade da terceirizacdo passou a ser utilizada pela
Administragdo Publica como meio de descentralizar a atividade estatal mediante o
auxilio da iniciativa privada nas hipéteses em que a Lei e a Constituicdo Federal a
autoriza. Assim, o Estado passou a socorrer-se da ajuda de terceiros para a execugao
de atividades que lhe sdo afetas.

A normatizacao da terceirizagdo na Administragdo Publica ocorreu ao longo
dos anos com alteracdes significativas no ordenamento juridico brasileiro, mas com
ressalvas que o sistema principioldgico de Direito Publico Ihe impde.

Ao contrario do Decreto n°® 2.271/1997, o novo Decreto n® 9.507/2018 nao
prevé ele proprio os servicos que preferencialmente devem ser contratados para
execugao indireta (ou terceirizados). Ao invés de dispor, de forma especifica, quais
servicos podem preferencialmente ser contratados para execucgao indireta, prevé as
situagdes em que nao cabe a terceirizagao.

Nesse sentido, parece disciplinar a questdo da execucdo indireta da
Administracdo Publica mediante contratagcdo por critérios negativos, dadas as
particularidades da terceirizacdo, o que, possibilita a liberdade do ente publico
terceirizar a atividade de qualquer natureza e, consequentemente, ocasiona a violagao
das regras e principios constitucionais que regem a Administragao Publica (Interesse
Publico, Legalidade, Eficiéncia, Economicidade, Proporcionalidade e
impessoalidade), responsaveis por garantir a harmonia no regime democratico de
direito.

Nesse sentido, a terceirizagdo no ambito publico nos moldes da nova previsao
legal resta inconstitucional, por afrontar o direito a igualdade, devendo os agentes
publicos (nomenclatura dada pela Lei n° 8.429/1992, Lei de Improbidade
Administrativa) ingressarem na Administracdo Publica somente mediante a realizacao
de concursos publicos, como preceitua o inciso Il do artigo 37 da Constituicao da
Republica.

Assim, € necessario que se repense, urgentemente, a licitude da terceirizagao

trabalhista de forma irrestrita na administracdo publica, observando um quadro
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constitucional l6gico, sistematico e teleoldgico, eis que, compromete o fundamento

republicano do Estado Democratico de Direito.
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