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RESUMO: O presente trabalho analisa o instituto da terceirizagao de servico na
administracao publica, dando énfase, a forma de convénio, e a questdao da
isonomia salarial. Desta forma, poder-se-ia iniciar a discussdao com a pergunta:
deve haver isonomia salarial aqueles que efetivam servico na administracao
publica, sem que haja efetivado concurso publico, mas cedidos a administracdo
através de convénios, quando em comparacao ao servidor concursado? A
resposta para tal indagacao nao é tao simples de se responder, € nem mesmo os
Tribunais mostram uma sé corrente em suas decisdes respectivas. Ha que se ter
em mira, desde ja, que a terceirizacdo de servigos, nao implica dizer
terceirizacdo de mao de obra, consoante serad demonstrado. E este fator é
determinante para a licitude das terceirizacbes no ambito da administragao
publica. Parte-se, portanto de uma abordagem acerca da terceirizacdo de
servicos, imbricado no instituto do convénio, mas antes se estabelecem conceitos
importantes como o da prépria administracdo publica, da terceirizacao
propriamente dita, do histérico envolvendo este fendmeno tanto na esfera
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privada como na publica, chegando ao ponto crucial da questdo da isonomina (ou
nao) salarial.

PALAVRAS-CHAVE: Terceirizacao; Administracao Publica; Isonomia Salarial.

ABSTRACT: The current assignment analysis the institute of outsourcing of the
service in the public administration, putting emphasis on the kind of partnership,
and the matter of equal pay. Thus one would be able to start a discussion upon
the question: should there be equal pay for those who carry out service in the
public administration, not having those been taken public contest, however
given in to the administration through the partnership, when being compared to
the examined servant? The answer to such question isn 't that simple to reply,
and not even the court houses show only one single trend in the respective
decisions. One should from this moment forth, bear in mind that the outsourcing
of services , does not imply in saying work force outsourcing depending it will
be shown. And this fact is crucial for the legality of the outsourcing in the public
administration environment. It all comes out from an approach about the
outsourcing of the services situated in the Institute of partnership but first off it
is stablished important concepts just like the public administration itself, the
outsourcing itself the history involving this phenomena as much in the private
environment as in the public one getting to the breakpoint of the matter of the
equal (or not) pay.

KEY WORDS: Outsourcing; Public Administration; Equal Pay.

INTRODUCAO

O presente artigo traz a discussao assunto polémico, que é o da terceirizagao de
servico no ambito da administracdo publica, em especial quando da celebracao
de convénios, e os reflexos desta terceirizacdo quando se remete a questdo a
isonomia salarial. Busca tracar lineamento para a justificacdo da contratagao
deste servico terceirizado, bem como, entra na seara daquilo que é permitido

legalmente e o que esta em desequilibrio e a margem da lei.

Em suma, apresenta-se a terceirizacdo na administracao publica, mas calcada na
igualdade de tratamento entre os pares (concursados e contratados de forma
terceirizada), sem que isto leve, necessariamente, ao entendimento de que a
isonomia de tratamento deva necessariamente levar a isonomia de pagamento

pecuniario. O tratamento igualitdrio é condicdo fundamental para um bom
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ambiente de trabalho. O principio da igualdade é de tal envergadura que se
constitui em verdadeiro alicerce para os demais direitos fundamentais. Ndo é
sem razao que Jorge MIRANDA leciona que "os direitos fundamentais ndo podem

ser estudados a margem da idéia de igualdade” .

E oportuno frisar, desde ja, que a Administracao Publica ndo tem como suprir
toda sua demanda de trabalho, sendo com o labor, também, de terceiros. Assim,
parte-se de algo que se mostra patente e necessdrio, que é justamente a
necessidade de contratacao do trabalhador ndo concursado para ingressar na
Administracdo Publica, sem que com isto haja afronta ao artigo 37, II, da

Constituicdo Federal, que assim se mostra:

Art. 37 - A administracdo publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unidao, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

(...

IT - a investidura em cargo ou emprego publico depende de
aprovacao 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 nomeagoes para cargo em comissao declarado em lei de
livre nomeacdo e exoneragao;

(...

Nesta seara, mostra-se imperiosa a definicdao do que venha a ser terceirizagao
(em especial, de servigo), seu histérico, além da necessidade de adentrar no
contexto de legislacbes pertinentes, como a de n°® 8958/94, que trata das
relacOes entre as instituicdes federais de ensino superior e de pesquisa cientifica
e tecnoldgica e as fundacgdes de apoio, a de n® 8666/93, que justamente vem a
regulamentar o art. 37, inciso XXI, da Constituicdao Federal, instituindo normas
para licitacdes e contratos da Administracdo Publica, a de n° 8112/90, que

dispOe sobre o regime juridico dos servidores publicos civis da Unido, das

2 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional, Tomo IV: Direitos Fundamentais, 2000,
Coimbra: Coimbra, p. 201.
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autarquias e das fundacOes publicas federais, a de n°® 8987/95, que dispde sobre
o regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servigos publicos previsto no
art. 175 da Constituicdo Federal, o Decreto-lei de n° 200/67, o Decreto
2.271/97, que Dispde sobre a contratacdo de servicos pela Administracao Publica
Federal direta, autdrquica e fundacional e da outras providéncias, a Lei n°
9527/97, que altera dispositivos das Leis de numeros 8.112/90, 8.460/92, e
2.180/54, e da outras providéncias. O Decreto-Lei 5452/43, a CLT -
Consolidacdo das Leis do Trabalho -, entre outros dispositivos aplicaveis a

espécie.

Apds tais apontamentos, passa a tratar da terceirizacdo através de convénios,
mostrando sua legalidade, bem como, a impossibilidade de tratamento isonémico
pecuniario. O ente parceiro, neste caso, e como se mostrara, estabelece uma
relacdo de natureza administrativa (convénio), no qual se presume sua

legalidade e legitimidade.

O artigo, assim, faz uma abordagem histérica da terceirizacgdo no Brasil,
partindo-se, em especial, para o ambito da Administracdo Publica, seus
delineamentos, sua importancia e necessidade, pois, como ja frisado, ha de se
suprir a falta de mao de obra através da chamada terceirizagao, e aqui, registra-
se em especial o convénio, entendendo este, evidentemente, como uma forma
latu sensu de terceirizagao, e frise-se ainda mais, terceirizagdao “de servico”, e

nao de mao de obra.

1. DEFINICAO DE TERCEIRIZAGAO DE SERVICOS E APONTAMENTOS
HISTORICOS, EM ESPECIAL NA ADMINISTRAGCAO PUBLICA

1.1 A Administracao Puablica

Antes mesmo da definicdo, bem como, de tecer comentdrios sobre aspectos
histéricos da terceirizacdo no ambito da administracdo publica, urge que se
esclareca sucintamente o que vem a ser € o que abrange a administracao

publica, para que haja um perfeito posicionamento da matéria ora em questao.
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Dentro do contexto de Administracao Publica, pode-se afirmar ser o conjunto
de agentes, servicos e 6rgdos instituidos pelo Estado com o objetivo de fazer a

gestao de certas areas, como Educacao, Saude, Cultura, entre outras.

Para o professor José Afonso da DA SILVA:

Administragao Publica € o conjunto de meios institucionais,
materiais, financeiros e humanos preordenados a execugao
das decisdes politicas. Essa é uma nocdo simples de
Administracdo Publica que destaca, em primeiro lugar, que é
subordinada ao Poder Politico, em segundo lugar, que é
meio e, portanto, algo que se serve para atingir fins
definidos e, em terceiro lugar, denota seus aspectos: um
conjunto de orgaos a servico do Poder Politico e as
operacdes, atividades administrativas>.

A definicdo de Administracao Publica, sequndo Maria Sylvia Zanella DI PIETRO,
pode ser dada em dois sentidos:

a) em sentido subjetivo, formal ou organico, ele designa os
entes que exercem a atividade administrativa; compreende
pessoas juridicas, 6rgdos e agentes publicos incumbidos de
exercer uma das fungbes em que se triparte a atividade
estatal: a fungdo administrativa.

b) em sentido objetivo, material ou funcional, ele designa a
natureza da atividade exercida pelos referidos entes; nesse
sentido, a Administracdo Publica é a prépria funcao
administrativa que incumbe predominantemente, ao Poder
Executivo®.

Marcio Fernando Elias ROSA faz uma abordagem, entre outros aspectos, sobre a

Administragdo Publica em sentido material e em sentido subjetivo:

Administragdo Publica em sentido material: tange ao estudo
da funcao administrativa (que difere da funcdo legislativa e
da funcgao jurisdicional) e é tipica para o Poder Executivo.
Administracdo Publica em sentido subjetivo: tange ao estudo

3 DA SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 21. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002. p. 25.

4 DI PIETRO, Maria Sylvia. Zanella. Direito administrativo. 25. ed. S50 Paulo: Atlas, 2012. p. 50.
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dos que devem exercer a fungao administrativa, as
entidades publicas, seus drgdos e agentes®.
Marcal JUSTEN FILHO ao versar sobre Administracdo Publica, assim se

manifesta®:

Utiliza-se, geralmente, a expressao Administracdo Publica
para fazer referéncia ao conjunto de entes e organizacdes
titulares da funcao administrativa. Mas a expressao pode ser
interpretada em diversos sentidos.

Numa expressdao subjetiva, Administracdo Publica € uma
espécie de atividade, caracterizada pela adocdo de
providéncias de diversa natureza, visando a satisfagao
imediata dos direitos fundamentais.
Voltado, ainda, ao aspecto da administracao publica, e mesmo quando se fala em
convénios, parcerias publico-privadas, concessodes, permissoes, etc., nao se pode
olvidar de que, todo e qualquer ato deve estar calcado em principios que
norteiam a administracao publica, em especial os ditado pelo artigo 37, caput, da

Constituicdo Federal’.

Entre os principios que regem a administracdo publica, estd o principio da
moralidade, que, como ensina Bruno MIRAGEM, é pressuposto essencial da acao
administrativa, informando que seu significado pressupde o reconhecimento de
que a Administracdo Publica possui um objeto, qual seja, o de realizagdo do

interesse publico:

Dentre os principios explicitos que informam a acao
administrativa, com expressa referéncia na Constituicdo da
Republica, estd o principio da moralidade. Trata-se de
principio que traduz antiga preocupacdao presente na
doutrina especializada, sobre a insuficiéncia da legalidade
administrativa para justificar adequadamente todos os atos
da Administracao Publica. Neste sentido, mesmo quando ndo

> ROSA, Méarcio Fernando Elias. Direito Administrativo, Parte I, Colecdo Sinopses Juridicas, v. 19,
Saraiva, 2010. p. 24.

6 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 8. ed. rev. amp. e atual. Belo
Horizonte: Forum, 2012. p. 225-226.

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 (...).
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estava presente no sistema de direito positivo, possuia
conteudo normativo, como principio implicito, e condicionava
a acdo da Administracdo Publica aos standards de
comportamento ético que consagrava. Da mesma forma, seu
significado pressupde o0 reconhecimento de que a
Administracdo Publica possui um objetivo, qual seja, o de
realizacdo do interesse publico, e, neste sentido, toda acao
administrativa que nao se orienta neste propdsito contraria a
moralidade administrativa, considerada como conjunto de
valores ético-juridicos que imprimem o condicionamento da
Administracdo Publica a sua finalidade®.

Também no que tange ao Principio da Moralidade, assim se posiciona Helly Lopes

MEIRELES: “A moralidade administrativa constitui, hoje em dia, pressuposto de

validade de todo ato da Administracdo Publica (CF, art. 37, caput)™.

Desta forma, e tendo como alicerce da construgao de qualquer ato administrativo
o fato dele estar calcado e norteado por principios constitucionais, estes
elencados junto ao artigo 37, caput, as chamadas terceirizacdes devem,
seguramente, caminhar no contexto da legalidade, o que inclui estar também em

conformidade com a questao principioldgica.

1.2 Da Terceirizacao

O fendbmeno da terceirizacdo, segundo ensina Erico Ferrari NOGUEIRA, teve seus
primeiros sinais durante a Segunda Guerra Mundial, periodo que a necessidade
de se ocupar a mao de obra ociosa fez brotar o fendmeno ora estudado, bem
como, enfatiza a necessidade de, num mundo globalizado e que clama por

inovagOes, buscar a terceirizagao.

A histéria mostra que os primeiros sinais da terceirizacdo
sugiram durante a Segunda Guerra Mundial, periodo no
qual, em razao da recessao existente, houve a necessidade

8 MIRAGEM, Bruno. A Nova Administracdo Plblica e o Direito Administrativo. 2. ed. rev. e
atual. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 227.

9 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 27 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002.
p. 87.
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de se buscar um sistema capaz de proporcionar a ocupagao
da mao de obra ocioso, resultando na competitividade que
culminou na reducgao de custos sem perda de qualidade.

Esse procedimento, focado na parceria e inovador naquela
época, € hoje um dos mais utilizados, pois se apresenta
como solucionador de problemas organizacionais no tocante
a prestacdao de servicos de fornecimento de mao de obra
qualificada, em periodos de rapidas transformacoes
tecnoldgicas, sociais, politicas e econémicas, quando novas
relacbes trabalhistas e estratégias surgem, empresas
agucando a competitividade do mercado, de forma que a
organizacao estatica acaba sendo atropelada pela avalanche
de acontecimentos que impulsionam a sobreposicao de um
determinado seguimento sobre outros, resultando na
faléncia de diversas delas em razao da ndo adaptacdao ao
novo estilo de mercado globalizado, terceirizado e
tecnoldgico®.

Segundo ensina Mauricio Godinho DELGADO:

(...) terceirizagdo é o fenbmeno pelo qual se dissocia a
relacdo econdmica de trabalho da relacdo justrabalhista que
Ihe seria correspondente. Por tal fenbmeno insere-se o
trabalhador no processo produtivo do tomador de servicos
sem que se estendam a este os lacos justrabalhistas, que se
preservam fixados com uma entidade interveniente. A
terceirizacdo provoca uma relagcao trilateral em face da
contratacao de forca de trabalho no mercado capitalista: o
obreiro, prestador de servicos, que realiza suas atividades
materiais e intelectuais junto a empresa tomadora de
servicos; a empresa terceirizante, que contrata este obreiro,
firmando com ele os vinculos juridicos trabalhistas
pertinentes; a empresa tomadora de servigos, eu concebe a
prestacdo de labor, mas ndao assume a posicdo classica de
empregadora desse trabalhador envolvido'*.

Por seu turno, e fazendo mencgdo acerca da terceirizacdo, Alice Monteiro de
BARROS recomenda cautela na utilizacdo do instituto em questao, e assim se

posiciona:

10 BATISTA, Lourival Lopes. Temas Aplicados de Direito do Trabalho & Estudos de Direito
Publico. Organizacdo e Coordenacdo de Jer6nimo JESUS DOS SANTOS. Sdo Paulo: LTr, 2012, p.
201.

11 DELGADO, Mauricio Godinho. Curso de Direito do Trabalho. S50 Paulo: LTr, 2011, p. 407.
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N3ao acreditamos possa a terceirizacdao constituir uma
solugao para todos os problemas empresariais. A
terceirizagdo requer cautela do ponto de vista econOGmico,
pois implica planejamento de produtividade, qualidade e
custos. Os cuidados devem ser redobrados do ponto de vista
juridico, porquanto a adocao de mado de obra terceirizada
poderd implicar reconhecimento direto de vinculo
empregaticio com a tomadora de servicos, na hipotese de
fraude, ou responsabilidade subsidiaria dessa ultima, quando
inadimplente a prestadora de servigos'.

Para Maria Isabel Franco RIOS, e citando Eric Jhon HOBSBAWN, no artigo
intitulado PL n. 1621/2007: Terceirizagao no Setor Privado e nas Sociedades de

Economia Mista, o contexto da terceirizacdo iniciou-se desde o século XVIII, no

inicio da Revolugao Industrial:

Informa-nos Eric Hobsbawn que desde o século XVIII, no
inicio da Revolucdo Industrial, a terceirizacdo ja era uma
realidade. Ela estava presente no sistema de putting out.
Ocorria, na producdao de artigos téxteis, confeccdo de
vestudrios e calcados. Era um sistema em que o0s
mercadores deixavam as matérias-primas com o©s
trabalhadores-artesaos que produziam em suas casas, com
ferramentas proprias ou arrendadas e com a ajuda de
auxiliares iniciantes. Estes produtos eram devolvidos aos
mercadores que os comercializavam. Era um sistema que,
além da valorizacdo mercantil, permitia o aumento da
superexploracdo do trabalho, utilizando-se do controle direto
dos auxiliares, pois muitos artesaos recebiam incentivos
para que seus colaboradores ndao se “dispersassem” no
trabalho®’.

Oportuno salientar que o Projeto de Lei citado por RIOS, dispde sobre as relagdes

de trabalho em atos de terceirizacao e na prestacdao de servicos a terceiros no

setor privado e nas sociedades de economia mista.

12 BARROS, Alice Monteiro de. Curso de Direito do Trabalho. 3. ed. rev. e ampl. S8o Paulo: LTr,

2007, p. 442.

13 RIOS, Maria Isabel Franco. PL 1.621/2007: Terceirizacdo no Setor Privado e nas Sociedades de
Economia Mista in O que ha de Novo em Direito do Trabalho: Homenagem a Alice Monteiro de
Barros e Anténio Alvares da Silva / Marcio Tulio Viana: coordenador - 2. ed. - Sdo Paulo: LTr,

2012.
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Terceirizacao &, portanto, “o fenOmeno através do qual um tomador de servigos

transfere a outrem a contratagao dos trabalhadores para a prestacao de

determinado servico em proveito daquele” *.

No que pertine, ainda, a denominagao do instituto da terceirizacdo, Paulo Renato

Fernandes da SILVA, assim se manifesta:

Nao ha uniformidade na denominacdo do instituo, cada autor
destaca aspectos mais relevantes do mesmo. Nos EUA é
comum a expressao outsourcing a designar algo fora (out)
da origem (source), no sentido de buscar fora da empresa o
auxilio de terceiros. No Brasil, a doutrina costuma denominar
o fendbmeno de subcontratacdo, subministracdo da mao de
obra, horizontalizagdo da  empresa, marchandage,
intemediagao da mado de obra e terceirizagao (expressao
também utilizada em Portugal) *°.

Continua o mesmo autor, vindo a esclarece quais seriam os casos admitidos de

terceirizagao do trabalho, e assim se posiciona:

Classificamos a terceirizagdo em duas modalidades: a
terceira tipica (quando existir lei regulando aquela hipotese
de trilateralizacao da relagao de trabalho) e atipica (quando
nao existir lei especifica regulando a hipdtese de
terceirizagao).

Sdo os casos de terceirizagao tipica:

a) Lei n. 12.690/12 (lei das sociedades cooperativas de
trabalho);

b) Lei n. 6.019/74 (trabalho temporario);
c) Lein. 7.102/83 (seguranca patrimonial);
d) Art. 429, CLT (aprendizado);

e) Lei n. 8630/93 (trabalhador avulso portuério,
intermediado pelo OGMO);

14 SULZBACH, Livia Deprd Camargo. A Responsabilizacio Subsidiaria da Administracdo
Publica na Terceirizagdao de Servigos - Principio da Supremacia do Interesse Publico X
Dignidade da Pessoa Humana? - Repercussdes do Julgamento da ADC n. 16 pelo STF na Sumula
331 do TST. In Revista LTr 76-06. p. 719, de junho de 2012.

15 SILVA, Paulo Renato Fernandes da. Cooperativas de Trabalho, Terceirizacio de Servicos e
Direito do Trabalho. 2. ed. Sdo Paulo: LTr, 2013, p. 77.
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f) Lei n. 12.023/09 (trabalhador avulso de movimentagao de
mercadorias em geral, intermediado pelo sindicato);

g) Lei n. 8.987/95 (lei geral que dispdoe sobre o regime de
concessao e permissdao da prestacao de servicos publicos,
nos seu art. 25, §§ 1@ permite a terceirizacdo das atividades
inerentes as exercidas pela concessionaria);

h) Lei n. 9.472/97 (lei especifica para o setor de
telecomunicagdes, permite a terceirizacdao nas atividades
inerentes - art. 94, II);

i) Decreto-lei n. 200/67 (recomenda a terceirizacao de
servicos no ambito da administracao publica).

Essas, portanto, sao hipdteses de terceirizagdo que se pode
chamar de tipicas, uma vez que previstas e autorizadas por
lei. Mas a grande maioria dos casos de terceirizacdo no pais,
nao encontra tipificacdo em lei especifica ou em lei geral.

Isto porque, ainda ndao ha no Brasil uma lei geral (lei
nacional) regulamentando o fendmeno da terceirizacdo?®.

Assim, abre-se espaco para o debate do fenbmeno terceirizacdo, seus
apontamentos positivos e negativos, contudo, nao se pode olvidar de sua real
necessidade, e ndao se pode querer evitar sua efetivacdao ndo sé em nosso Pais,

mas num mundo globalizado, que urge por eficiéncia e celeridade.

1.3 A Terceirizacdao na Administracao Publica - breves consideracoes
historicas

A necessidade de contratacdo de servicos terceirizados mostra-se necessaria,
haja vista nao haver condicdes minimas do Poder Publico, em qualquer de suas
esferas, de fazer frente a toda demanda de trabalho tdo somente com o servico
efetivado por aqueles que devidamente prestaram concurso publico, e o fizeram

sob a égide do artigo 37, II, da Constituicdo Federal.

16 SILVA, Paulo Renato Fernandes da. Cooperativas de Trabalho, Terceirizacdo de Servicos e
Direito do Trabalho. 2. ed. Sdo Paulo: LTr, 2013, p. 107-108.
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Neste sentido, e por mais que estejam se referindo no exemplo abaixo, de
concessionarias do servico publico, os autores Indalécio GOMES NETO e Rider

Nogueira de BRITO, assim esclarecem:

(...) devem se valer do concurso de terceiros, sejam pessoas
fisicas ou juridicas, para a consecucdo dos seus objetivos.
Diria mesmo que é impossivel no estagio atual da economia
mundial, das necessidades dos povos de todos os cantos do
mundo, especialmente de um pais como o nosso de
proporcdoes continentais e com usuarios que se contam aos
milhdes e milhdes, que essas empresas concessionarias
pudessem cumprir com as suas obrigagOes contratadas com
as varias esferas do poder publico utilizando-se tao somente
de pessoal préprio, por elas diretamente contratados. E tao
impensavel e tao inverossimil tal hipétese que raia o absurdo
imaginar, e mais, exigir, que elas operassem somente com
trabalhadores diretamente contratados, que ndo pudessem
cometer grande parte das suas etapas de producgao de
servicos a terceiros, que ndo pudessem terceirizar suas
atividades. Seriam empresas tdo grandes e tao complexas
gue seriam inexoravelmente inadministraveis, ainda mais
tendo em mente que se trata de servico publico, que atinge
milhares, e ndao raro, milhdes de pessoas, obras e servigos e
volumes gigantescos, exigindo solugdes rapidas, muitas
vezes muito rapidas'’.

Aponte-se também, e consoante ensina José Augusto Rodrigues PINTO, em seu
artigo ‘Por que ter medo da terceirizacao brasileira?’, que ha um temor intenso
na utilizacao do instituto da terceirizacao, “em contraste com a firme adogao no
contexto universal da sociedade tecnoldgica de nossa época”'®. Ou seja, mesmo
frente a necessidade de contratacdo face a demanda de servigo, ainda se

constata temorosidade em sua efetivagao.

De outra banda, Rodrigues PINTO, aponta que este temor ndo alcangou ao

‘governo’, como faz questao de firmar, senao veja-se:

O governo (e faco questdo distingui-lo da nogdo abstrata do
Estado) jamais temeu a terceirizacdo. Vé-se isso na presteza

17 GOMES NETO, Indalécio; BRITO, Rider Nogueira. A Terceirizacdo no Brasil. Curitiba: fthala,
2012, p. 32-33.

18 PINTO, José Augusto Rodrigues. Por que ter medo da Terceirizacdo Brasileira? In Revista
LTr 75-11, p. 1304, de novembro de 2011.
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com que assimilou a sua ideia no art. 10, § 79, do ja
longinquo Decreto-lei n. 200, de 25.2.1967:

Art. 10. A execucgao das atividades da Administragao Federal
deverd ser amplamente descentralizada (destaques nossos).

§ 79. Para melhor desincumbir-se das tarefas de
planejamento, coordenagdo, supervisao e controle e com o
objetivo de impedir o crescimento desmesurado da maquina
administrativa, a Administracdo procurara desobrigar-se da
realizagdao 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
0s encargos da execucdo (destaques nossos)*’.
A terceirizacdo no setor publico, que encontrou amparo juridico primeiramente
pelo Decreto-lei de n® 200/67, conforme acima enfatizado nas palavras de José
Augusto Rodrigues PINTO e, atualmente, é regulamentada na Administragao
Publica Federal pelo Decreto n® 2.271/97, encontra divergéncias entre aqueles
que a veem sob uma otica administrativista, e os que a veem sob o prisma da

protecao ao trabalhador.

Os que defendem a primeira posicdo entendem que se trata de instituto
plenamente utilizavel pela Administracdo Publica, haja vista, e como ja foi visto,

evita o inchago da maquina publica, e a defesa encontra respaldo constitucional,

19 PINTO, José Augusto Rodrigues. Por que ter medo da Terceirizacdo Brasileira? In Revista
LTr 75-11, p. 1304, de novembro de 2011, p. 1308.
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IZO

consoante prescreve o artigo 37, XXI, da Constituicdo Federal®, o qual prevé a

possibilidade de o ente publico contratar servicos mediante licitagdo?'.

Ainda em caminhada no contexto histérico, e anterior ao Decreto-lei e ao
Decreto citados, a Lei n® 4.320/64 ja abordava a questdo, ndao exatamente da
terceirizacdo em si, mas no tocante a despesas com servicos de terceiro. Esta lei,
em seu art. 59, preceitua o seguinte: “(...) a Lei de Orcamento ndo consignara
dotacdes globais destinadas a atender indiferentemente a despesas de pessoal,
material, servicos de terceiros, transferéncias de qualquer natureza ou quaisquer

outras.”

Cita-se novamente uma disposicdo do Decreto-Lei n® 200/1967, que, em seu

art. 10, § 79, ainda mais enfatiza a necessidade da terceirizagao:

Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento,
coordenacdo, supervisao e controle e com o objetivo de
impedir o crescimento desmesurado da maquina
administrativa, a administracdo procurara desobrigar-se da
realizacdo material das tarefas executivas, recorrendo,
sempre que possivel, a execucao indireta, mediante
contrato, desde que exista, na area, iniciativa privada
suficientemente desenvolvida e capacitada a desempenhar
0s encargos da execugao.

Enfatize-se que foi o Decreto-Lei 200/67 o instrumento legal que forneceu a

principal base juridica para a terceirizagao no setor publico.

No continuar da historizagdo da terceirizacdo de servicos junto a Administracdo

Publica, tem-se a Lei n°® 5.645/70, que veio a estabelecer as diretrizes para

20 Art, 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

(...

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e alienagdes
serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condicdes a
todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigages de pagamento, mantidas as
condicGes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de
qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagoes.

(...)
21 SULZBACH, Livia Deprd Camargo. Op. cit; p. 719.
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classificacdo de cargos do Servico Civil da Unido e das autarquias federais;
definiu que as atividades relacionadas com transporte, conservacao, custddia,
operacao de elevadores, limpeza e outras assemelhadas seriam, de preferéncia,
objeto de execucdo indireta (art. 39, paragrafo Unico, posteriormente revogado
pela Lei n® 9.527, de 1997).

Ja a atual Constituicdo Federal previu, em seu art. 37, inciso XXI, a possibilidade

de contratacdo de servigos, pelo ente publico, nos seguintes termos:

(...) ressalvados os casos especificados na legislagao, as
obras, servigos,compras e alienagdes serao contratados
mediante processo de licitacdo publica que assegure
igualdade de condicdes a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigagdes de pagamento,
mantidas as condigOes efetivas da proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificacao
técnica e econdmicas indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigacdes .

Para o processo licitatorio, entdo, fora editada a Lei n® 8.666/93 (Lei das
Licitagdes), a qual previu a hipdtese da contratacdo de servicos, desde que
obedecidas as regras constantes de seu art. 7°, e seus incisos, bem como, e

rincipalmente, em seu paragrafo 2°, que assim dispdem:
I t fo 20 d

As licitagOes para a execucao de obras e para a prestacao de
servicos obedecerao ao disposto neste artigo e, em
particular, a seguinte sequéncia:

I - projeto basico;

IT - projeto executivo;

ITI - execugao das obras e servicos.

§ 20 As obras e o0s servicos somente poderao ser licitados
quando:

22 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso
em: 26 mar. 2014.
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I - houver projeto basico aprovado pela autoridade
competente e disponivel para exame dos interessados em
participar do processo licitatério;

IT - existir orcamento detalhado em planilhas que expressem
a composicao de todos os seus custos unitarios;

III - houver previsdo de recursos orcamentarios que
assegurem o pagamento das obrigagdes decorrentes de
obras ou servicos a serem executadas no exercicio financeiro
em curso, de acordo com o respectivo cronograma;

IV - o produto dela esperado estiver contemplado nas metas
estabelecidas no Plano Plurianual de que trata o art. 165 da
Constituicdo Federal, quando for o caso?’.

Oportuno, aqui, fazer-se mengao que a Lei 8.666/93, em seu inciso II do art. 6°,
traz a definicdo de “servicos”, qual seja: “toda atividade destinada a obter

determinada utilidade de interesse para a Administragao”.

E, ainda mais importante no aspecto da contratacdo de terceiros, o citado

estatuto prevé, consoante artigo 10:

Art. 10. As obras e servicos poderdao ser executados nas
seguintes formas:

I - execucgao direta;

IT - execugao indireta, nos seguintes regimes:
a) empreitada por preco global;

b) empreitada por preco unitario;

c) (Vetado).

d) tarefa;

e) empreitada integral.

Ou seja, a Lei de Licitagdbes aponta quais serao os servicos desempenhados
através de execucdo indireta; o que poderd, portanto, ser efetivado de forma

terceirizada.

23 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm> Acesso em 28

mar.2014.
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Com a entrada em vigor da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n®
101/2000), novas orientagdes sobre a tematica terceirizagdo entraram em vigor.
Podem ser citados dois dispositivos que versam direta ou indiretamente sobre as
despesas no contexto da terceirizacao. Um deles, que trata da classificacao
orcamentaria das despesas relacionadas a terceirizacao, encontra-se no § 1° do
artigo 18: “(...) os valores dos contratos de terceirizagao de mao-de-obra que se
referem a substituicdo de servidores e empregados publicos serdo contabilizados

como “Outras Despesas de Pessoal”.

A terceirizacdo na Administracdo Publica também tem sido disciplinada por
normativos infralegais, tais como portarias, instrugdes normativas

interministeriais e decisoes de tribunais do Poder Judiciario.

1.4 Terceirizacao de mao de obra ou terceirizacao de servico?

Abre-se espaco para a definicdo da efetiva possibilidade de terceirizacdo junto a
Administracdo Publica, se de terceirizacdo de mao de obra ou de servigo. E como
passa a ser demonstrado, ha nitida diferenca entre as contratagdes citadas,

sendo que a contratagdao de mao de obra caminha de maos dadas com a ilicitude.

O Decreto n® 2.271/97, que disp0e sobre a contratacdo de servicos pela
Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional e da outras

providéncias, prevé, em seu art. 3% o que segue:

Art. 32 O objeto da contratacdo serda definido de forma
expressa no edital de licitagdao e no contrato exclusivamente
como prestacao de servigos.

§ 1°Sempre que a prestacdo do servico objeto da
contratacao puder ser avaliada por determinada unidade
guantitativa de servico prestado, esta devera estar prevista
no edital e no respectivo contrato, e sera utilizada como um
dos parametros de afericdo de resultados.

§ 29 Os orgaos e entidades contratantes poderdo fixar nos
respectivos editais de licitagcdo, o preco maximo que se
dispdem a pagar pela realizacao dos servigos, tendo por
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base os precos de mercado, inclusive aqueles praticados
entre contratantes da iniciativa privada®*.

Ou seja, necessario que o objeto da contratacdo da execucdo indireta de
determinada atividade pelo setor publico seja definido de forma expressa no

edital de licitagao e no contrato exclusivamente como prestagao de servigos.

E remetendo a questdo de ilicitude, expressamente o artigo 49, II, do Decreto
em comento, veda a “inclusao de disposicdes nos instrumentos contratuais que
permitam a caracterizagao exclusiva do objeto como fornecimento de mao-de-

obra”, sob pena de a terceirizacao ser considerada ilicita.

Nesta esteira, salutar o apontamento de Christian BEURLEN: ™“... o contrato de
fornecimento de mao-de-obra é licito, e ndo pode ser firmado pela

Administracdo Publica” *.

Portanto, a terceirizacdo de mao de obra é pratica
considerada ilicita e ndo se confunde com alocacdo de mao de obra, mormente

terceirizagao de servigos.

Seguindo este entendimento, Antonieta Pereira VIEIRA, Henrique Pereira VIEIRA,
Madeline Rocha FURTADO e Monique Rafaella Rocha FURTADO, referindo-se aos
contratos de servicos terceirizados, definem que “A terceirizacdo é um modelo de
gestdao em que a Administracao contrata os servigos de terceiros (particulares),

ndo podendo ser confundida com contratacdo de mao-de-obra” 2°.

Terceirizar servigos, portanto, nao significa contratar mao de obra, vindo os
autores rejeitarem o conceito de terceirizagao como a simples contratagao de

mado de obra para executar tarefas definidas.

24 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D2271.htm> Acesso em 26

mar.2014.

25 BEURLEN, Christian. A execucéo indireta de atividades da administracdo publica. Revista
Zénite de Licitacoes e Contratos - ILC, n. 166, p. 1269-1273, dez. 2007, p. 3. Disponivel em
http://www.zenite.com.br. Acesso em 18 de margo de 2014.

26 VIEIRA, Antonieta Pereira, VIEIRA, Henrique Pereira, FURTADO, Madeline Rocha, FURTADO,
Monique Rafaella Rocha. Gestdo de Contratos de Terceirizagdao na Administragcdo Publica:
Teoria e Pratica — Planilha de Custos - Formacdo de Pregos e a sua Composicdo sob a ética das
instrucdes normativas do MPoG/Slti. 5. ed. rev. amp. Sdo Paulo: Férum, 2006, p. 123.
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Essa discussao leva o gestor publico a ter dificuldades em fazer distingao entre o
contrato de fornecimento de mao de obra e o de prestacao de servigos, “porque
as diferencas sao ténues”. Esse é o entendimento de Maria Sylvia Zanella DI
PIETRO *’.

Em que pese, portanto, a proximidade dos contratos de fornecimento de mao de
obra com o0s de prestagao de servigos, essas duas modalidades nao devem ser
confundidas. Extrai-se que o contrato que tem por objeto o fornecimento de mao
de obra é construido ao redor de sujeitos, enquanto que o prestacdo de servicos

tem por sentido central a atividade realizada pelo contratado.

BERLEUN defende também a ideia de que, se em uma contratacdo estiverem
presentes os elementos que configuram a relacdo de emprego (subordinagao e

pessoalidade), consoante dita o artigo 3° da Consolidagao das Leis do Trabalho

8 caracterizada estd a terceirizacdo de m&o de obra, conforme registrado a

seguir:

Como se percebe, presentes os elementos materiais que
configuram o contrato de trabalho, mesmo que ausente
qualquer instrumento formal, a jurisprudéncia consolidada
reconhece o vinculo empregaticio, com todas as
conseqiiéncias dai advindas. Assim, mesmo que o contrato
para execugao indireta de atividades esteja firmado
exclusivamente entre a pessoa juridica contratante e a
fornecedora de mao-de-obra, se restar configurada a relacao
de subordinacdo e pessoalidade com o trabalhador, tacita e
direta serd a relacdo de emprego deste com a tomadora de
servicos. Quando o tomador é a Administracdo Publica,
embora ndo se reconhega o vinculo formal, todas as demais
responsabilidades podem ser a ela atribuidas de maneira
subsididria ou solidaria .

27 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Terceirizacdo Municipal em face da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Revista Brasileira de Direito Municipal - RBDM, Belo Horizonte, n. 7,
jan/mar.2003, p. 4. Disponivel em http://www.editoraforum.com.br. Acesso em 10 de margo de
2014.

28 Art. 3° - Considera-se empregado toda pessoa fisica que prestar servigos de natureza ndo
eventual a empregador, sob a dependéncia deste e mediante salario.

29 BEURLEN, Christian. Op. cit, p. 3.
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Conclui-se, entdo, que a contratacao de fornecimento de mao de obra,
caracterizada como sendo aquela em que estdao presentes os requisitos, ou os
elementos indicativos, de uma relacdao de subordinacdo e pessoalidade, é pratica
vedada tanto no setor privado como na Administracdo Publica, haja vista as
disposicdes constantes do Enunciado n° 331/1993 3° e dos incisos II e IV do art.
40 do Decreto n® 2.271/1993, consoante ja exposto, sendo que, nesses casos, a

terceirizacdo é considerada ilicita.

2. A TERCEIRIZACAO DE SERVICO NA ADMINISTRACAO PUBLICA SOB A
EGIDE DE CONVENIOS

2.1 Dos convénios, seus aspectos legais, e aplicabilidade

Ab initio, oportuno o apontamento ditado por Marcal JUSTEN FILHO, que, ao

fazer mencgdo sobre o que vem a ser o instituto convénio, assim se posiciona:

30 Consoante se extrai do site do  TST, \visualizado em = 25.03.2014:

http://www3.tst.jus.br/jurisprudencia/Sumulas_com_indice/Sumulas_Ind_301_350.htmI#SUM-331
Sumula n° 331 do TST

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

I - A contratacdo de trabalhadores por empresa interposta é 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).

II - A contratagdo irregular de trabalhador, mediante empresa interposta, ndo gera vinculo de
emprego com os 6rgaos da Administracdo Publica direta, indireta ou fundacional (art. 37, II, da
CF/1988).

III - N&o forma vinculo de emprego com o tomador a contratagdo de servigos 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 subordinagdo direta.

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

V - Os entes integrantes da Administragdo Publica direta e indireta respondem subsidiariamente,
nas mesmas condigbes do item 1V, caso evidenciada a sua conduta culposa no cumprimento das
obrigacdes da Lei n.° 8.666, de 21.06.1993, especialmente na fiscalizagdo do cumprimento das
obrigagdes 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 servicos abrange todas as verbas decorrentes da
condenacdo referentes ao periodo da prestacdo laboral.
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“(...) avenca em que dois ou mais sujeitos, sendo ao menos um deles integrante
da Administracdao Publica, comprometem-se a atuar de modo conjugado para a

satisfagcdo de necessidades de interesse coletivo, sem intento de cunho lucrativo”
31

A Carta Magna fez mengao ao convénio em dois de seus dispositivos: artigo 71,
inciso VI e artigo 199, § 10 2,

Os convénios genuinamente publicos, fundamentam-se na efetivagdo do
federalismo de cooperacdo consagrado pela Constituicdo (artigos 23 e 241) 33,
em especial apds o advento da E. C. n® 19/98, o qual modificou “o regime e
dispOe sobre principios e normas da Administracao Publica, servidores e agentes
politicos, controle de despesas e finangas publicas e custeio de atividades a cargo

do Distrito Federal, e d& outras providéncias” 3.

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios:

I - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das
instituicdes democraticas e conservar o patrimonio publico;

IT - cuidar da saude e assisténcia publica, da protecao e
garantia das pessoas portadoras de deficiéncia;

31 JUSTEN FILHO, Margal. Op. cit, p. 422.

32 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

(...)

VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

(...
Art. 199. A assisténcia a saude ¢€ livre a iniciativa privada.

§ 10 - As instituicGes privadas poderdo participar de forma complementar do sistema uUnico de
salde, segundo diretrizes deste, mediante contrato de direito publico ou convénio, tendo
preferéncia as entidades filantrépicas e as sem fins lucrativos.

(...). Acesso em 26.03.2014, através do site:
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10653066/artigo-199-da-constituicao-federal-de-1988

33 Acesso em 26.03.2014, através do site: http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10642366/artigo-
241-da-constituicao-federal-de-1988.

34 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm>
Acesso em 28 mar.2014.
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IIT - proteger os documentos, as obras e outros bens de
valor histérico, artistico e cultural, os monumentos, as
paisagens naturais notaveis e os sitios arqueoldgicos;

IV - impedir a evasao, a destruicdo e a descaracterizagao de
obras de arte e de outros bens de valor histérico, artistico ou
cultural;

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacao e
a ciéncia;

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em
qualquer de suas formas;

VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIII - fomentar a produgao agropecudria e organizar o
abastecimento alimentar;

IX - promover programas de construgcao de moradias € a
melhoria das condicdes habitacionais e de saneamento
basico;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de
marginalizacao, promovendo a integracao social dos setores
desfavorecidos;

XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de
direitos de pesquisa e exploracdo de recursos hidricos e
minerais em seus territorios;

XII - estabelecer e implantar politica de educacdo para a
seguranca do transito.

Paragrafo Unico. Lei complementar fixard normas para a
cooperacao entre a Unidao e os Estados, o Distrito Federal e
0os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.

Paragrafo Unico. Leis complementares fixardao normas para a
cooperacao entre a Unidao e os Estados, o Distrito Federal e
0os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.
(Redagao dada pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006)

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios disciplinardo por meio de lei os consorcios

publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes
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federados, autorizando a gestdo associada de servigos
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de
encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade
dos servigcos transferidos. (Redagao dada pela Emenda
Constitucional n© 19, de 1998).

No contexto acerca do acima citado federalismo cooperativo, em consonancia
com o aspecto da cooperacdo material no plano interno, imperioso o

ensinamento de Marcos Augusto MALISKA, que assim se aponta:

A cooperagao material no plano interno compreende todas
as formas de parcerias entre o poder publico e a sociedade
visando atingir uma finalidade de interesse publico. Ela
reflete tanto o engajamento pessoal quanto institucional na
participacdao da organizacdo e da realizagdao de direitos
fundamentais prestacionais. Nesse sentido se aponta que
interesse publico ndo é um monopodlio estatal, pois por
publico se tem um conceito mais amplo, que vai muito além
da ideia de pertencimento estatal. Em contraposicao, a ideia
de cooperacao normativa, a cooperacdao material € muito
mais ampla, pois se encontra no campo das agdes concretas
gue de inumeras formas e modelos podem ser executadas
com a participacdo da sociedade *>.

Nesta caminhada cultural ensinada por MALISKA, vem este professor a citar

Marcal JUSTEN FILHO, posicionando os convénios como manifestacdes do dever

de colaboragao:

Tratando da ordem constitucional brasileira, Justen Filho
escreve que “os convénios sao manifestacdes do dever de
colaboracdo entre os entres estatais, entre si ou com a
sociedade civil. O art. 241 da CF/88 incentiva a sua
pratica.”. JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de
licitagbes e contratos administrativos. 14. ed. Sao Paulo:
Dialética, 2010, p. 953 >°.

Finalmente, e ainda com base nos apontamentos de MALISKA, este remete o

federalismo cooperativo ao andar em sintonia com o constitucionalismo social:

35 MALISKA, Marcos Augusto. Fundamentos da Constituicdo: Abertura - Cooperacdo -
Integragdo. Curitiba: Jurua, 2013, p. 89.

36 MALISKA, Marcos Augusto. Fundamentos da Constituicdo: Abertura - Cooperacio -
Integracdo. Curitiba: Jurua, 2013, p. 89-90.
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O federalismo cooperativo apresentou-se, de certa forma,
com a resposta do federalismo aos desafios do Estado social.
Enquanto que o chamado federalismo dual era identificado
com o Estado liberal, o federalismo cooperativo em sintonia
com o constitucionalismo social do século XX buscou
desencadear mecanismos de cooperacao regional visando a
superacdo das desigualdades espaciais *”.

Mostra-se, portanto, que além da necessidade de se fazer frente a demanda de

servicos, ha as questdes defendidas por MALISKA, que tratam da cooperacao

material, do federalismo cooperativo e o constitucionalismo social, que devem

caminhar no mesmo diapasao.

N3o se pode olvidar, contudo, e como ja defendido anteriormente, que os
convénios celebrados com entidades privadas devem garantir que o interesse

publico seja protegido.

Novamente se destaca o fato de que nenhuma esfera da Administracdo Publica
brasileira detém a autossuficiéncia no tocante a produzir diretamente todos os

bens, servicos e obras de que necessita para cumprir com suas atribuigdes.

O ordenamento juridico brasileiro apresenta algumas inovacdes acerca das
espécies de vinculos que podem existir entre uma entidade administrativa e
terceiros. As duas mais conhecidas sdo os contratos e os convénios. Por seu
turno, o convénio ndo se confunde com as contratacdes administrativas em

sentido restrito, segundo assinala Margal JUSTEN FILHO:

Em primeiro lugar, o convénio é um contrato associativo, de
cunho organizacional. Isso significa que a prestacao
realizada por uma das partes ndao destina a ser incorporada
no patrimonio da outra. As partes do convénio assumem
direitos e obrigacdes visando a realizacdo de um fim comum.
Diversamente se passa com a maioria dos contratos
administrativos, que apresentam cunho comutativo: as
partes se valem da contratacdo para produzir a transferéncia
entre si da titularidade de bens e interesses.

37 MALISKA, Marcos Augusto. Fundamentos da Constituicdo: Abertura - Cooperacio -
Integracgdo. Curitiba: Jurua, 2013, p. 90.
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Essa distingdo se relaciona com o posicionamento reciproco
entre as partes. No convénio, as partes ndo percebem
remuneragcao por atuacao e todos os recursos sao aplicados
no desempenho de uma atividade de relevancia coletiva. Nos
demais contratos administrativos, o usual é a existéncia de
interesses contrapostos, existindo interesse lucrativo pelo
menos de uma das partes (o particular).

Outra distingao reside em que os contratos administrativos
comportam, usualmente, apenas duas partes. Ja os
convénios podem ser integrados por um nuamero superior de
pares, a semelhanca do que se passa com os contratos
associativos no direito privado .
No convénio, conforme compreendido no Direito Publico, o objetivo é o de
realizar determinado interesse comum, em prol da coletividade. O espirito aqui é
o da mutua colaboragao ou da cooperagao, conforme ja esclarecido quando da

citacdao de MALISKA.

Podem-se citar como exemplo de contrato de convénio, os celebrados para a
terceirizacdo dos servicos de saude. Nesta senda, o artigo 24 da Lei n°
8.080/90°°, ao admitir que o Sistema Unico de Salide possa recorrer aos servicos
ofertados pela iniciativa privada, ou seja, daqueles ofertados pela capacidade
instalada desta, prevé, no seu paragrafo Unico, que a utilizagdo de tais servicos
privados "sera formalizada mediante contrato ou convénio, observadas, a

respeito, as normas de direito publico".

Diante, portanto, de tudo que exposto, é patente que a celebragdo de um
convénio, remete a caracterizagdo de uma relacdo de direito administrativo e nao

de direito de trabalho.

Cite-se, igualmente, a possibilidade de se firmar convénio, quando da andlise da

Lei n® 9.637/98, no que se refere, em especial, a saude publica. Tal dispositivo

38 JUSTEN FILHO, Marcal. Op.cit, p. 422-423.

39 Art. 24. Quando as suas disponibilidades forem insuficientes para garantir a cobertura
assistencial a populagdo de uma determinada area, o Sistema Unico de Saude (SUS) podera
recorrer aos servigos ofertados pela iniciativa privada.

Paragrafo Unico. A participacdo complementar dos servigos privados sera formalizada mediante
contrato ou convénio, observadas, a respeito, as normas de direito publico. Disponivel em:
<http://conselho.saude.gov.br/legislacao/lei8080.htm> Acesso em: 26 mar. 2014.
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legal, “dispde sobre a qualificacao de entidades como organizagdes sociais, a
criacdo do Programa Nacional de Publicizacdo, a extingcdo dos érgaos e entidades
gue menciona e a absorcdo de suas atividades por organizacdes sociais, e da
outras providéncias” *°. Nesta esteira, também o artigo 7° da Lei n® 8.080/990,
vem especificar que as acdes e servicos publicos de saude devem obedecer,

entre outros, principio da descentralizagdo politico-administrativa*!.

2.2 Isonomia de tratamento e isonomia salarial

40 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/LEIS/L9637.htm> Acesso em 28
mar.2014.

4l Lej n© 8.080 de 19 de Setembro de 1990

Dispde sobre as condicGes para a promogdo, protecdo e recuperacdo da saude, a organizagdo e o
funcionamento dos servigos correspondentes e da outras providéncias.

Art. 7° As agbes e servigos publicos de salde e os servigcos privados contratados ou conveniados
que integram o Sistema Unico de Saude (SUS), sdo desenvolvidos de acordo com as diretrizes
previstas no art. 198 da Constituicdo Federal, obedecendo ainda aos seguintes principios:

I - universalidade de acesso aos servigos de saude em todos os niveis de assisténcia;

II - integralidade de assisténcia, entendida como conjunto articulado e continuo das agbes e
servigos preventivos e curativos, individuais e coletivos, exigidos para cada caso em todos os niveis
de complexidade do sistema;

III - preservacdo da autonomia das pessoas na defesa de sua integridade fisica e moral;
IV - igualdade da assisténcia a saude, sem preconceitos ou privilégios de qualquer espécie;
V - direito a informacdo, as pessoas assistidas, sobre sua saude;

VI - divulgacdo de informacdes quanto ao potencial dos servicos de salde e a sua utilizacdo pelo
usuario;

VII - utilizagdo da epidemiologia para o estabelecimento de prioridades, a alocagdao de recursos e a
orientacdo programatica;

VIII - participagdo da comunidade;

IX - descentralizacdo politico-administrativa, com direcdo Unica em cada esfera de governo:
a) énfase na descentralizagdo dos servigos para os municipios;

b) regionalizacdo e hierarquizacdo da rede de servicos de salde;

X - integragdo em nivel executivo das agdes de salde, meio ambiente e saneamento basico;

XI - conjugagcdo dos recursos financeiros, tecnoldgicos, materiais e humanos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios na prestacdo de servicos de assisténcia a saude da
populacao;

XII - capacidade de resolucao dos servicos em todos os niveis de assisténcia; e

XIII - organizagdo dos servigos publicos de modo a evitar duplicidade de meios para fins idénticos.
Disponivel em: <http://www.jusbrasil.com.br/topicos/11676999/artigo-7-da-lei-n-8080-de-19-de-
setembro-de-1990> Acesso em 28 mar.2014.
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No que pese o servico desempenhado por aqueles trabalhadores que advém da
empresa conveniada, e que o fazem na maior parte das vezes com a mesma
perfeicao daqueles concursados, tal fato ndo remete a necessidade de isonomia
salarial. Isto, evidentemente, ndo distorce a igualdade de tratamento que deve
ser dada ao trabalhador que é inserido no ambito da administracdo publica por
forca de convénios. Até mesmo porque, muito além do trabalhador, existe um
ser humano a quem deve ser direcionado todo respeito e reconhecimento pelo

seu exercicio laboral.

Portanto, a isonomia salarial ndo pode prosperar. Isto porque se esta a
caracterizar a figura do convénio, que vém disciplinado pelos artigos 71, VI, e
199, § 19, ambos da Constituicdao Federal, conforme anteriormente aduzido.
Além disto, outros dispositivos, consoante também ja demonstrado, denotam a
relacao de cooperagao, em perfeito procedimento de natureza administrativa e

nao de relagao contratual.

Neste sentido, e citando Alberto Shinji HIGA, fica ainda mais clara a questao da
necessidade de cooperacao através de convénios, ndo se podendo falar em

isonomia salarial naquilo que a lei nao previu:

Com o advento da EC n© 19/98, foi alterada a redagao do
art. 241 para determinar a disciplina, por lei, dos consoércios
publicos e dos convénios de cooperacdo entre os entes
politicos, autorizando a gestdo associada de servicos
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de
encargos, servicos, pessoal e bens especiais a continuidade
dos servicos transferidos.

A referida EC n® 19/98 alterou ainda a redacao do §2° do
art. 39 para constar a possibilidade de celebracao de
convénios ou contratos entre os entes federados, no que
toca a manutengao de escolas de governo para a formacao e
o aperfeicoamento dos servidores publicos *2.

2.2 Das decisoes dos Tribunais

42 HIGA, Alberto Shinji. Terceiro Setor: Da Responsabilidade Civil do Estado e do Agente
Fomentado. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 169.
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Para fundamentar o que foi exposto até o momento, e de forma a traduzir o

entendimento dos Tribunais nacionais, passa-se a colecionar alguns julgados,

conforme seguem.

(Doc LEGJUR 136.7681.6003.9100)

TRT 3 Regiao - Servidor celetista. Isonomia salarial.
Isonomia salarial. Empregado celetista e servidor publico.
Impossibilidade.

«A par da alegada igualdade de fungbOes, nao se pode
assegurar isonomia salarial a relagdes estabelecidas em
condigOes distintas, sendo uns de natureza administrativa,
em que o empregador, 6rgdao publico, deve cumprir seu
guadro de carreira, submetido ao regime estatutario e a Lei
8.112/90, e o outro, contrato de trabalho firmado com o
particular, regido pela CLT. Impossivel falar de isonomia de
situacOes tao dispares, entre os empregados da primeira
reclamada e os servidores (...) *.

TRT-10 - RECURSO ORDINARIO RO 417200700910000 DF
00417-2007-009-10-00-0 (TRT-10)

Data de publicagao: 11/04/2008

Ementa: RESPONSABILIDADE SUBSIDIARIA.
IMPOSSIBILIDADE. AINEXISTI%NCIA DE TERCEIRIZACAO DE
SERVICOS. CONVENIO ADMINISTRATIVO. INTERESSE
SOCIAL. Evidenciado nos autos a regular formacao de
convénio administrativo entre as Reclamadas, consistente na
mutua cooperacao entre os participes, objetivando a
consecucdao de interesses comuns e convergente, em
atencdo a regra contida no art. 227 da Constituicao Federal ,
e visando a execugao de servicos de interesse social, ha de
ser afastada a hipdtese de intermediacdo de mao-de-obra,
impedindo, assim, a aplicagcdo da Sumula 331 do col. TST, e
a conseqliente responsabilizacdo subsidiaria do Distrito
Federal. Recurso conhecido e parcialmente provido.

43 Disponivel em: <http://www.legjur.com/jurisprudencia/eme/136.7681.6003.9100> Acesso em

28 mar.2014.
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TRT-10 - RECURSO ORDINARIO RO 227200700810006 DF
00227-2007-008-10-00-6 (TRT-10)

Data de publicagao: 18/04/2008

Ementa: NULIDADE DO CONTRATO DE TRABALHO. ENTE
PUBLICO. ART. 37 , II e § 29, DA CF/88 . A jurisprudéncia
consolidou-se no sentido de que: "A contratagao de servidor
publico apds a CF/1988 sem prévia aprovagao em CONncurso
publico, encontra débice no respectivo art. 37 , Il e § 29,
somente |he conferindo direito ao pagamento da
contraprestacdo pactuada em relacdo ao numero de horas
trabalhadas, respeitado o valor da hora do saldrio minimo, e
dos valores referentes aos depdsitos do FGTS". (Sumula n°
363/TST.) Recurso da Reclamante conhecido e nao provido.
RESPONSABILIDADE = SUBSIDIARIA.  IMPOSSIBILIDADE.
INEXISTENCIA DE TERCEIRIZACAO DE SERVICOS.
CONVENIO ADMINISTRATIVO. INTERESSE SOCIAL.
Evidenciado nos autos a regular formacdao de convénio
administrativo entre as Reclamadas, consistente na mutua
cooperagao entre os participes, visando a consecugao de
interesses comuns e convergentes, e visando a execugao de
servicos de interesse social, em atencdo a regra contida no
art. 227 da Constituicao Federal , ha de ser afastada a
hipotese de intermediacdo de mao-de-obra, impedindo,
assim, a aplicacdo da Sumula 331 do col. TST, e a
conseqliente responsabilizacdo subsidiaria do Distrito
Federal. Recurso Ordinario do 2° Reclamado conhecido e
provido.

Oportuno também argumentar, que mesmo quando eventualmente, e de alguma
forma a decisdao do Tribunal vem imputar alguma responsabilidade na relagao
havida com terceiro a Administracdo Publica, também, ndao haveria que se falar

em vinculo empregaticio com esta:

TERCEIRI,ZACAO. CONVENIO. RESPONSABILIDADE
SUBSIDIARIA. DO TOMADOR DE SERVICO. ORGAO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA.

A contratacdo de mao-de-obra, sob a forma de convénio,
revela-se como um artificio que visa burlar a imposicdo de
concurso publico para admissao de empregados e dispensar
a realizagao de licitagdao. Ademais, tratando-se de atividade
tipica de servidor publico, identifica-se de forma clara a
terceirizacdo ilegal. Todavia, sendo o tomador de servigos
um orgao da Administracdo Publica, inviabilizado estd o
reconhecimento do vinculo empregaticio direto com este.
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Entretanto, permanecem resguardados os direitos do
trabalhador, diante de eventual inadimpléncia da empresa
interposta, por meio da imposicao da responsabilidade
subsidiaria do tomador de servicos pelo crédito reconhecido
judicialmente. Incidéncia do entendimento consubstanciado
na Sumula n° 331, do Colendo TST e na Sumula n° 1 do
Egrégio TRT da 12 Regido. (Processo RO 913820115010039
RJ. Relator(a) Rogerio Lucas Martins. Julgamento:
10/04/2012. Orgao Julgador: Nona Turma. Publicacdao em
2012-04-13).

Entende-se, ainda, que sequer pode-se falar em aplicagao do Enunciado 363 do

TST, que assim dispoe:

Enunciado n. 363 - Contrato Nulo. Efeitos. A contratacdo de
servidor publico, apés a CF/1988, sem prévia aprovacao em
concurso publico, encontra obice no respectivo art. 37, I1 e §
29, somente |he conferindo direito ao pagamento da
contraprestacdao pactuada, em relacdo ao niumero de horas
trabalhadas, respeitado o valor da hora do saldrio minimo, e
dos valores referentes aos depdsitos do FGTS.

Isto porque, e mais uma vez frise-se, esta-se falando em “convénio” e ndo de

contratos administrativos, fugindo, por conseguinte, ao aplicativo acima.

Cite-se, também, no mesmo contexto da impossibilidade de isonomia salarial, a
Orientacao Jurisprudencial numero 297, do Tribunal Superior do Trabalho, que

assim disciplina:

O] n. 297, SDI - 1. Equiparacdo salarial. Servidor publico da
administracdo direta, autarquica e fundacional. Art. 37, XIII,
da CF/1988. O art. 37, inciso XIII, da CF/1988, veda a
equiparacao de qualquer natureza para o efeito de
remuneracdo do pessoal do servico publico, sendo
juridicamente impossivel a aplicacdgo da norma
infraconstitucional prevista no art. 461 da CLT quando se
pleiteia equiparacdo salarial entre servidores publicos,
independentemente de terem sido contratados pela CLT.

Vé-se, portanto, que ndo se concebe falar em isonomia salarial quando em
analise o concursado com o trabalhador que venha somar, em cooperacao,

através de convénios.
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TRT/MG - ISONOMIA SALARIAL. EMPREGADO CELETISTA E
SERVIDOR PUBLICO.

Data da publicacao da decisao - 09/03/2012.

Processo: 5. 0001863-22.2010.5.03.0134 RO(01863-2010-
134-03-00-3 RO)

Org&o Julgador: Primeira Turma

Relator: Emerson Jose Alves Lage

Revisor: Convocada Monica Sette Lopes

Vara de Origem: 5a. Vara do Trabalho de Uberlandia
Publicacao: 09/03/2012

Divulgagao: 08/03/2012. DEJT. Pagina 125. Boletim: Nao.

EMENTA: ISONOMIA SALARIAL. EMPREGADO CELETISTA E
SERVIDOR PUBLICO.

A par da alegada igualdade de funcdes, nao se pode
assegurar isonomia salarial a contratos firmados em
condigOes distintas, sendo um de natureza administrativa,
em que o empregador, 6rgdo publico, deve cumprir seu
guadro de carreira, submetido ao regime estatutario e a Lei
8.112/90, e o outro, contrato de trabalho firmado com o
particular, regido pela CLT *“.
Desta forma, nao se pode olvidar do verdadeiro sentido dos convénios, que
buscam a harmonia e cooperacao dentre o chamado federalismo cooperativo. Em
sendo assim, e calcado na legislagao patria, bem como, em decisdes judiciais, a
isonomia salarial ndo se aplica a casos de celebracdo de convénios, quando
comparados funciondrios concursados com aqueles cedidos por forca da

conveniada.
CONSIDERAGOES FINAIS

Contratos de Terceirizacdo devem ser adequadamente elaborados sob a égide da

legislacao aplicavel a espécie, para que ndo recaia o instituto da terceirizacdo em

44 Disponivel em:

<http://www.jurisway.org.br/v2/bancojurisl.asp?pagina=1&idarea=1&idmodelo=27584> Acesso
em 28 de margo de 2014.
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ilicitude. O que deve ser buscado, pois, € tornar caracterizada a contratacao de
servicos e nao de pessoas, minimizando-se os riscos de eventuais demandas

trabalhistas e responsabilidades solidarias para o ente contratante.

Portanto, a terceirizacao de servicos, defendeu-se no presente artigo, nao
implica em se estabelecer terceirizacdo de mdo de obra. E este fator é
determinante para a licitude das terceirizacdes no ambito da administracdo

publica.

Para chegar-se a tal conclusdo, embasado em doutrina e jurisprudéncia, numa
abordagem contextual acerca da terceirizagao de servicos, imbricada no instituto
do convénio, imperioso se mostrou estabelecerem-se conceitos importantes
como o da prépria administracdo publica, da terceirizacdo propriamente dita, do
histérico envolvendo este fenbmeno tanto na esfera privada como na publica,

chegando ao ponto crucial da questao da isonomina (ou nao) salarial.

Em suma, apresentou-se a terceirizacdo na administracdo publica, mas calcada
na igualdade de tratamento entre os pares (concursados e contratados de forma
terceirizada), sem que isto leve, necessariamente, ao entendimento de que a
isonomia de tratamento deva necessariamente levar a isonomia de pagamento
pecuniario. O tratamento igualitario é condicdao fundamental para um bom
ambiente de trabalho. O principio da igualdade é de tal envergadura que se

constitui em verdadeiro alicerce para os demais direitos fundamentais.

A isonomia salarial ndo deve prosperar. Isto porque se esta a caracterizar a
figura do convénio, que vem disciplinado pelos artigos 71, VI, e 199, § 19,
ambos da Constituicdo Federal. Além disto, outros dispositivos, consoante
também apresentados, denotam a relagcdo de cooperacdao, em perfeito

procedimento de natureza administrativa e nao de relagao contratual.

Demonstrado foi, igualmente, que a Administracdo PuUblica ndo tem como suprir
toda sua demanda de trabalho, sendo com o labor, também, de terceiros.

Mostrou-se patente a questao da necessidade de contratacao do trabalhador nao
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concursado para ingressar na Administracdo Publica, sem que com isto haja

afronta ao artigo 37, II, da Constituicao Federal.

Considera-se, portando, a Terceirizacdo uma ferramenta gerencial necessaria,
contudo, sempre deve estar em consonancia com nossa legislacao, e principios

gue norteiam a administracao publica.

Assim, impOe-se a exigéncia de ratificar o mecanismo como peca componente do
planejamento de qualquer empresa, publica ou privada, por seu turno, inibir

praticas deletérias, que se mostrem a margem da lei.

Importante para a celebracdo dos convénios, que estes estejam calcados em

principios que norteiam a administracao publica.

E no encerramento do presente, externa-se a convicgao de que o instituto da
Terceirizagao ndao representa um dragdo a ser domado, mas apenas um gigante

que precisa encontrar o seu caminho.

Finalmente, o convénio é sim bem-vindo, e mais que isto, necessario na
consecucdo e aperfeicoamento da maquina publica, contudo, isto ndao implica
necessariamente dizer que deva haver isonomia salarial entre o concursado e
trabalhador ndo concursado, que venha a desempenhar suas atividades junto a

administragao publica.
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