A TERCEIRIZACAO DE SERVICOS PUBLICOS E O
TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

“DECISAO: O Parecer Coletivo n° 03/97, que tem como
Relator o Auditor Substituto de Conselheiro, Vergilio Pe-
rius, pelo estudo juridico que apresenta, é suficientemente
esclarecedor as duvidas suscitadas na inicial.

Assim, o Tribunal Pleno, em sessao de 06-08-97, a unani-
midade, acolhendo o Voto do Senhor Conselheiro-Relator,
pelas razoes e fundamentos expostos nas fls. 86 a 89, bem
como o Parecer Coletivo n° 03/97 da Auditoria, acolhido
por este Pleno nesta nata, decide que se responda a Con-
sulta nos seus termos, encaminhando-se copia do referido
Parecer ao Prefeito Municipal de Ibiruba, Senhor Olando
Kanitz, por bem representar o entendimento desta Corte
sobre a matéria questionada e, de igual forma, servir de
subsidio aquela Autoridade Consulente.

Decide, ainda, que seja encaminhado a FAMURGS copia
do Parecer Coletivo n° 03/97 da Auditoria para que ela
tome conhecimento e distribua a todos os municipios o po-
sicionamento desta Corte a respeito da matéria.”

Consultava o Prefeito Municipal de Ibiruba-RS, através de Oficio n® 163/97,
datado de 31-03-97, quanto a correta orientagdo relativamente a matéria de terceiriza-
¢d0, NOs termos:

“1. A intencdo desta Administracdo é terceirizar al-
guns servigos, como por exemplo, recolhimento de
lixo. Solicitamos entdo, orientacdo neste sentido.”

A decisdo supramencionada responde a consulta formulada e nivela o enten-
dimento deste Tribunal sobre a terceirizagao € os servigos publicos.

O exame da terceirizacdo demanda, primeiramente, uma analise historica
quanto ao tratamento que a matéria vinha recebendo junto ao Tribunal de Contas/RS.



1. A TERCEIRIZACAO E O TRIBUNAL DE CONTAS

1.1 - Manifesta¢ao/Controle Externo

O extenso e laborioso trabalho, sob o titulo : “A Terceirizacdo no Servico Pu-
blico”, de autoria de Cezar Miola - Auditor Publico Externo, em auxilio ao Programa
de Orientagdo as Administragdes Publicas, promovido pelo TCERS, se constitui valio-
sa referéncia ao tema, porquanto amplia o debate em torno da terceirizagdo de servigos
publicos. Ao lado de visualizar os regimes de execugdo, examina a ingeréncia do Di-
reito do Trabalho, do Direito Administrativo e sinaliza para as areas especificas por
onde a Administragdo podera terceirizar, lembrando a da limpeza publica, a da saude, a
da educacdo. Oferece ainda o mesmo autor especial destaque as cooperativas de tra-
balhadores.

1.2 - Outro estudo sobre o tema, intitulado “A Administracdo Publica e as Co-
operativas de Trabalho”, de autoria desse relator, enfoca a questao da terceirizagao via
Cooperativas de Trabalho, forma juridica mais aperfeicoada da terceiriza¢ao, na medi-
da em que a proposta cooperativada, quando bem organizada, consegue beneficiar
melhor tanto o tomador dos servigos, como o trabalhador, associado a cooperativa
(Revista do Tribunal de Contas-RS, Ano XIV, n° 25, 2° Semestre de 1996, p. 187).

1.3 - A Informagdo n°® 087/96, da Consultoria Técnica, subscrita por quatro
Auditores Publicos Externos e que reflete, em sintese, uma posicdo mais restritiva a
terceirizacdo. Fundamentam seus autores linha de pensamento na interpretacao de texto
constitucional - art. 175 (CF), visualizando o tema a luz de contratos de concessao e
permissdo. Situa o campo de terceirizacao apenas ao disciplinamento trazido pela Lei
n°® 8.666/93 nesta analise:

“Tal situagdo, é completamente irregular uma vez
que os servicos que podem ser executados mediante
locagdo ou prestagdo de servigos, nos termos da Lei
n’ 8.666/93, sdo os que o ordenamento juridico lo-
cal, a vista da norma constitucional, ndo disciplinou
como publicos, portanto passiveis de serem alcan-
cados pela chamada terceirizagdo. Exatamente
nestes limites deve pautar-se o Administrador Pu-
blico, sob pena de desviar-se da propria finalidade



do Estado, que é o interesse piiblico.”” (grifos da
Consultoria Técnica € nossos)

A informagdo, ao final, trata ainda da Cooperativa de mao-de-obra, abordando
seu arcabouco juridico, elemento para sua regularidade.

1.4 - A Auditoria tem tratado da matéria em cinco ocasides. Por ordem crono-
logica dos Pareceres:

1.4.1 - Parecer n° 233/94 (19-05-94), tendo como Relatora Heloisa Tripoli
Goulart Piccinini, cuja ementa reza:

“Terceirizacdo de servicos de recebimento, arma-
zenagem e beneficiamento de grdaos. Consulta.
Municipio de Independéncia. Opg¢oes. Criagdo de
entidade paraestatal, através de lei especifica, com
forma adequada a finalidade a que se destina. Con-
tratacdo de concessdo de servicos de administracdo.
Observancia dos preceitos da Lei n°8.666/93.”

1.4.2 - Parecer n° 262/94 (31-05-94), sendo Relatora Dra. Judith Martins Cos-
ta, assim ementado:

“Contrato de prestagdo de servigos. Solicitagdo de
esclarecimentos. Inspetoria Regional de Caxias do
Sul. Indevida terceirizagdo de servicos publicos.
Atividades de administragdo e gestdo publica ‘loca-
das’ a empresa particular. llegalidade. Desvio de
finalidade. Inexigibilidade de licitagcoes ndo confi-
gurada. Constitui¢do Federal, art. 71, XI, 1°e 2°.”

1.4.3 - Parecer n° 327/94 (25-07-94), tendo como Relatora Heloisa Tripoli
Goulart Piccinini, rezando assim a ementa:

“Contrato. Prestacdo de servi¢os para implantagdo
do sistema de contabilidade do Municipio de Nova
Hartz. Vicios no procedimento licitatorio. Indevida
terceirizacdo de fungdo essencial do Poder Executi-

! Processo n°® 2198-02.00/97-3, p. 20.



vo local. Sustacdo do acordo celebrado. Decreto-Lei
n? 2.300/86. Constitui¢do da Republica, art. 71, §§
1°e2°”

1.4.4 - Parecer n° 452/94 (18-11-94), tendo como Relator Wremyr Scliar, cuja
ementa assim se expressa:

“Contrato de prestagdo de servigos celebrado com
terceiro. Solicitacdo de esclarecimentos. Inspetoria
Regional de Caxias do Sul. Parecer n° 262/94, da
Auditoria. Singularidade do instrumento. Especiali-
za¢do. Comprometimento tributario. Servi¢os publi-
cos indisponiveis e indelegaveis. Parecer n° 72/93,
da Auditoria, Reexame de materia. Caso concreto.”

1.4.5 - E Parecer Coletivo n° 3/97, sendo Relator Vergilio Perius, assim
ementado:

“Terceirizagdo. Consulta. Prefeitura Municipal de
Ibirubd-RS. - Terceirizagdo de servigos publicos.
Inteligéncia de normas constitucionais e legais so-
bre a matéria. Doutrina e Jurisprudéncia. Conceitu-
acdo. Estudos e andlises no ambito desse Tribunal
de Contas. Os Pareceres n’s 262/94, 327/94 e
452/94, acolhidos pelo Tribunal Pleno. O Parecer n°
233/94. Legislagdo pertinente a matéria. Legalidade
de terceirizagdo dos servigos, objeto da consulta,
mediante realizacdo de contrato, condicionada ao
procedimento licitatorio, autorizagdo legal e fiscali-
zagdo dos servigos.”

1.4.6 - Os Pareceres n°s 262/94, 327/94, 452/94 e Parecer Coletivo n° 3/97,
foram apreciados e aprovados pelo Tribunal Pleno desta Corte, nas sessoes de 08-03-
95, 10-11-94 e 06-08-97, respectivamente.



2. O Fenomeno da Terceiriza¢ao

A transferéncia de servigos para terceiros se constitui, hoje, em nivel mundial,
uma marca de “modernidade” e de “competitividade”. Sua pratica nasceu nos Estados
Unidos e consolidou-se na década de 50. O setor que mais terceirizou foi a industria.
No Brasil foram as multinacionais de automoveis que trouxeram esse modelo. A con-
cepcdo do modelo consiste basicamente no seguinte raciocinio: € preciso, para ser efi-
ciente e poder estar no mercado com pregos de concorréncia, concentrar-se nas ativi-
dades fins, ou seja, no objetivo, que ¢ a producdo, e transferir, para outras instancias
de execucdo, 0s meios necessarios.

Surge, como conseqiiéncia, a necessidade de mao-de-obra especializada e em-
presas cada vez mais especializadas, em substitui¢do as empresas verticalizadas que
faziam “tudo de tudo”. Dessa forma, minimizam custos e otimizam ganhos.

Para exemplificar o fendmeno da terceirizagdo em nosso pais, o quadro abaixo
bem comprova o enorme crescimento de transferéncia de servigos para terceiros. A
informagao consta da obra “Terceirizagcdo - uma alternativa de flexibilidade empresa-
rial”, de autoria de Jeronimo Souto Leiria ¢ Newton Sarat:, Sao Paulo, Editora Gente,
1995, p. 109:

O que se compra de terceiros no Brasil

Restaurante 55

Limpeza 55

Transp. Produtos 46

Seguranca 36

Manutencao Predial 32

Transp. Funcionarios 23

Juridico 18

Projetos Civis 14
Recepcao 11
Manut. Fabrica* 11

Comun. Social* 07

Outros* 18

HDDDDD

* Areas de atividade repassadas a fornecedores,
em porcentagem do total de empresas pesquisadas.
Fonte: Coopers & Lybrand - pesquisa feita junto a 67 grandes corporagdes, com faturamento
anual de US$ 100 milhdes. Veja n°® 12, de 18/3/92.




Os mesmos autores tratam no capitulo terceiro a terceirizagdo na Administra-
¢do Publica, afirmando que:

“O desafio do Direito Publico é fazer com que,
dentro da Lei, o interesse da coletividade seja me-
lhor atendido, através da prestagdo de servigos efi-
cientes, mais dageis, menos onerosos aos cofres pu-
blicos (em outras palavras, aos cidaddos).””

Sem duvida, cada vez mais surgem, na Administracdo Publica, formas de ter-
ceirizagdo de servigos publicos, o que se constata do relato da Informacgao n® 087/96,
da nossa Consultoria Técnica:

“l - contratacdo para servicos eventuais, executa-
dos na forma de empreitada. Exemplos: capina,
poda de arvores, mdo-de-obra para construgdo civil.
Esta situacdo foi constatada nas Prefeituras de ljui,
Panambi, Horizontina e Sdo Luiz Gonzaga;

“2 - contratagdo para servigcos permanentes (tercei-
rizagdo). Cita-se, como exemplo, o servi¢o de coleta
de lixo, verificado na PM de ljui.

“3 - contratacdo para atividades permanentes que
integram o conjunto de atribuicoes de cargos de
provimento efetivo criados no municipio. A situa-
¢do foi verificada na PM de Sao Luiz Gonzaga, onde
foram contratados servigos de operacdo telefonica,
manutencdo de veiculos, atendimento social e con-
ducdo de veiculos, sendo que o plano de cargos e
salarios criou os cargos de Telefonista, Mecdnico,
Atendente Social e Motorista.””

A terceirizacdo também avanca nas areas da Educacao, onde se destaca em ni-
vel nacional a experiéncia de Maringa-PR, através da escola cooperativada, dando-se
integracdo entre a administragdo publica daquele municipio e a atuagdo da cooperativa
como prestadora de servigos educacionais. O sistema implantado em 16 das 28 escolas

* LEIRIA, Jerénimo Souto et alii. Terceiriza¢do passo a passo: o caminho para a administra¢do piiblica e pri-
vada. 2* ed., Porto Alegre : Sagra-DC Luzzatto, p. 50.

3 Idem, p. 5.



“..colheu em apenas meio ano de funcionamento
indices expressivos de rentabilidade, aproveitamento
escolar e qualidade de ensino devido basicamente
ao interesse pessoal, direto, dos professores-
trabalhadores-empresarios. Por exemplo, no primei-
ro semestre de 1991, o indice médio de evasao nas
escolas do municipio foi de 3,41%. Ja em igual peri-
odo de 1992, o mesmo indice ndo passou de 1,99%.
Alem disso, o salario médio dos professores era (em
junho de 1992) 24% superior as demais escolas que
continuavam sendo geridas pelo poder publico. Por
tudo isto, é que ndo ha qualquer exagero em afirmar
que a escola cooperativa é a pratica viva do poder
partilhado, esséncia da terceirizagao. 4

Outro setor que avangou se refere a area da saude, j4 que a propria Constitui-
¢ao Federal, em seu art. 199, § 1° faculta.

A onda de terceirizagdo avanca tanto em nosso pais, a ponto de a Revista

Exame, 5 agosto 92, a p. 56, chega a afirmar que ”

. vai comandar os negocios no

Brasil neste final de milénio”. Restrita a areas como de limpeza, conservagao, restau-
rantes, vigilancia, transporte, de inicio ingressou no comércio, na industria e agora no
servico publico. A mesma revista, na p. 58, demonstra um quadro de ganhos obtidos
pelas empresas mediante a terceirizagao:

Empresas O que terceirizaram Ganhos
ELEVADORES Fabricagdo de parafusos, pinos, porcas, | Redugdo de 15% no custo de produgio e
VILLARES tansformadores, montagem de placas e | ganho de 36% na area fisica da fabrica.
(SP) servicos de serralheria
XEROX Produgdo de pecas para copiadoras da | Aumento da capacidade de produgdo de
RJ)) fabrica de Vitoria, ES. dezesseis para 25 maquinas.

INEPAR Montagem de placas eletronicas, usina- | Duplicacdo da capacidade produtiva sem
(PR) gem e ferramentas. grandes investimentos.

AUTOLATINA Fabrica¢do de assentos, chicotes indus- | Redugdo de 10% a 50% nos custos de
(SP) triais ¢ molas helicoidais. producdo nesses componentes.

PHILIPS Produgdo de plasticos e de componentes | Redugdo de 10% a 15% nos pregos des-
(SP) eletronicos basicos. sas pegas.

RIOCELL Servigos administrativos, manutencdo, | Diminui¢do de US$ 100 no custo da
(RS) extracdo e transporte de madeira. tonelada de celulose.

PERDIGAO Manutencdo de frigorificos e transporte | Economia mensal de US$ 250 000 e
AGROINDUSTRIAL | de produtos. desmobilizagdo de US$ 1,6 milhdo.

(C[9)

SHELL Processamento de dados. Economia anual de US$ 1 milhdo.

RJ)

SANTA MARINA Distribuicdo e montagem de produtos | Duplica¢do de volume de vendas e redu-
(SP) domésticos cdo da dependéncia de grandes ataca-

* LEIRIA, Jerénimo Souto et alii. Terceiriza¢do passo a passo: o caminho para a administra¢do piiblica e pri-

vada. 2* ed., Porto Alegre : Sagra-DC Luzzatto, p. 66.




distas.
LOCALIZA Manutencdo dos veiculos e contratacdo | Economia de US$ 200 000 mensais e
MG) de motoristas. elimina¢do da ociosidade de 50% dos
motoristas.
CIBIE Fabricacao de 25 componentes de fardis | Reducdo de até 50% nos precos dos itens
(SP) para automoveis. e queda para menos de 1% no indice de
rejeicao.
LUPO Produgdo de modelos mais simples de | Reducdo do custo da duzia de pares de
(SP) meias. meia de US$ 9 para US$ 8,65.

Outros estudos revelam outros dados, como a Revista Ciéncia Juridica - 59,
set/out/1994, na p. 305:

g3

. em pesquisa feita pelo Jornal “Folha de Sdo
Paulo”, junto a 2.350 empresas dos Estados de
Santa Catarina, Sdo Paulo e Ceard, revela que pra-
ticamente a metade (48%), adota, ou ja utilizou, a
pratica de contratagdo de servigos de terceiros para
determinadas tarefas.”



3. CONCEITO DE TERCEIRIZACAO

3.1 - Conceito Empresarial

Segundo alguns, a terceirizagdo define-se como sendo o “passaporte rumo a
tao almejada modernidade” (Revista Veja, 05-08-92, suplemento publicitario). A Re-
vista de Administragcdao de Empresas/EAESP/F.G.V., Sao Paulo, na p. 7, define-a como

‘“

sendo “... um processo de transferéncia, dentro da firma (empresa-origem) de fungoes

. »
que podem ser executadas por outras empresas (empresa-destino) ”.

Constitui-se a terceirizagdo um modo de delegacdo a terceiros das atividades
~ . “ . . . . r .« 395
ndo relacionadas com “a atividade fim da cadeia produtiva de um negocio” .

3.2 - Conceito Juridico
Ha enorme dificuldade de conceituagao do termo sob o ponto de vista juridico.

De Placido e Silva desconhece qualquer conceituacao. O Dr. Haroldo Malhei-
ros Duclerc Vergosa, em magistral artigo sobre O Direito e a Terceiriza¢do da Eco-
nomia”, informa, com muita propriedade:

“Talvez esteja o direito frente a uma nova realidade
economico-juridica, ainda ndo avaliada pelos dou-
trinadores ou pela jurisprudéncia e nem acolhida
pela legislagdo, tdao recente é entre nos o fenomeno,
ao menos com as caracteristicas diferenciais com as
quais agora parece se apresentar.”

Embora, segundo o mesmo autor, inexista conceito juridico de terceirizagdo, o
mesmo professor recomenda:

“Tratando-se de novidade juridica, deverd haver,
por parte dos tribunais, extremo cuidado em ver

° LEIRIA, op. cit., p. 17.
S RT, fevereiro de 1993, p. 29.



uma realidade nova e ndo ficarem presos a critérios
. . 117
estratificados de julgamento.

A busca de uma concepgao de terceirizagao junto a complexidade das relagdes

no Direito do Trabalho j& avancou. Roberto Pessoa, Juiz do TRT/5* Regiao, citando
Aryon Sayao Romita, define:

“Terceirizagdo consiste na contratagdo de empresas

prestadoras de servigos, e atualmente emprega-se
este vocabulo para designar a pratica adotada por
muitas empresas de contratar servigos de terceiros
para as suas atividades meio.”*

7 Idem, p. 36.
¥ Revista Ciéncia Juridica 59, set/out/94, p. 303).
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4. ARCABOUCO JURIDICO DA TERCEIRIZACAO NO
SERVICO PUBLICO

De igual modo como as empresas privadas, a Administracao Publica inclinou-
se pela nova alternativa de prestacdo de servigos publicos via terceirizacao. Unido, Es-
tados-Membros e notadamente Municipios, passam para terceiros a execucao dos ser-
vigos de transporte publico, de coleta de lixo, de limpeza publica, de operagao de ele-
vadores, de conservagdo, de vigilancia, de telefonia, de energia elétrica, de gas canali-
zado, de iluminagdo publica, de assisténcia médica complementar, de ensino e outros.

Importa conhecer o conjunto normativo que cerca a matéria, ora em exame.
4.1 - Do Direito Constitucional

A Constituicdo Federal de 1988 fixou, em seu art. 175, a regra basica de como
servicos publicos podem ser prestados por terceiros:

“Art. 175 - Incumbe ao Poder Publico, na forma da
lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou per-
missdo, sempre através de licitagdo, a prestag¢do de
servigos publicos.

“Paragrafo unico - A lei dispora sobre:

I - o0 regime das empresas concessiondrias e permis-
sionarias de servigos publicos, o carater especial de
seu contrato e de sua prorrogagdo, bem como as
condigoes de caducidade, fiscaliza¢do e rescisdo da
concessdo ou permissdo,

11 - os direitos dos usuarios;

111 - politica tarifaria;

1V - a obriga¢do de manter servigo adequado.”

A Lei Magna, ao dispor sobre a competéncia da Unido, previu, no art. 21, inc.
X1, servigos que podem ser explorados mediante concessao, e inc. XII, conforme a re-
gra do art. 175:

“Art. 21. Compete a Unido:



g3

1 - explorar, diretamente ou mediante concessdo
a empresas sob controle acionario estatal, os servi-
¢os telefonicos, telegrdficos, de transmissdo de da-
dos e demais servigos publicos de telecomunicagoes,
assegurada a presta¢do de servigos de informagoes
por entidades de direito privado através da rede pu-
blica de telecomunicagoes explorada pela Unido,”

“XII - explorar, diretamente ou mediante autoriza-
¢do, concessdo ou permissdo:

a) os servigos de radiodifusdo sonora, de sons e
imagens e demais servigos de telecomunicagoes;

b) os servigos e instala¢oes de energia elétrica e o
aproveitamento energético dos cursos de dgua, em
articulagdo com os Estados onde se situam os po-
tenciais hidroenergéticos;

¢) a navegagdo aérea, aeroespacial e a infra-
estrutura aeroportudria;

d) os servigos de transporte ferrovidrio e aquaviario
entre portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou
que transponham os limites de Estado ou Territorio,

e) os servigos de transporte rodovidrio interestadual
e internacional de passageiros;

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres.”

Quanto aos Estados-Membros, a luz de norma da Lei Maior, no seu art. 25, §
1°, vé-se o amplo grau de liberdade para a exploragao de servigos publicos, via tercei-
rizacao:

“Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas
Constitui¢oes e leis que adotarem, observados os
principios desta Constituigdo.

“§ 1% Sdo reservadas aos Estados as competéncias
que nado lhes sejam vedadas por esta Constitui¢do.”

Relativamente aos Municipios, mais magnanimo foi ainda o Cons-
tituinte Federal ao dispor, no art. 30, inc. V, da Constituicao Federal, sobre o cam-
po de terceirizagao de servicos publicos de interesse local:
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“Art. 30. Compete aos Municipios:

“V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime
de concessdo ou permissdo, os servigos publicos de
interesse local, incluido o de transporte coletivo, que
tem carater essencial.”

Hé que referir sobremodo que na disposi¢ao constitucional contida
no art. 37, inc. XXI, o legislador maximo elencou os servi¢os ao lado das obras,
compras e alienagdes a serem contratadas mediante processo de licitagao:

“Art. 37. A administragdo publica direta, indireta ou
fundacional, de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obe-
decera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e, também, ao seguinte:

“XXI - ressalvados os casos especificados na legis-
lagdo, as obras, servicos, compras e alienagoes se-
rdo contratados mediante processo de licitagdo pu-
blica que assegure igualdade de condigcoes a todos
os concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigagcoes de pagamento, mantidas as condigoes
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual so-
mente permitird as exigéncias de qualifica¢do técni-
ca e economica indispensaveis a garantia do cum-
primento das obrigagoes.”

Entre os artigos da Carta Magna de 1988 que repercutem também sobre a
existéncia das Cooperativas de Trabalho, figura o artigo 174, § 2° cujo texto requer
efetivo apoio do Estado em favor desse segmento cooperativo, a saber:

“Art. 174. Como agente normativo e regulador da
atividade economica, o Estado exercera, na forma
da lei, as fungoes de fiscalizag¢do, incentivo e plane-
jamento, sendo este determinante para o setor publi-
co e indicativo para o setor privado.

“§ 2° A lei apoiara e estimulard o cooperativismo e
outras formas de associativismo.”

13



A conquista acima definida das cooperativas brasileiras junto a Assembléia
Nacional Constituinte reclama um novo papel do Estado em relagdo ao cooperativis-
mo. A Constituicao Federal foi clara e precisa ao exigir leis brasileiras a favor do coo-
perativismo e nao contra. Pode-se concluir que, a partir da sua promulgacao, o trabalho
parlamentar do Congresso Nacional se dirigira sob a égide de que o cooperativismo
deve ser estimulado e apoiado, também no campo das Cooperativas de Trabalho. Alte-
rar lei que beneficia as cooperativas parece, assim, s.m.j., constituir afronta constituci-
onal, porquanto norma superior consagrou o apoio ao cooperativismo. De outra sorte,
existindo legislacao favordvel ao setor cooperativo , esta s6 poderd ser melhorada e
jamais alterada quanto aos beneficios incorporados a coletividade cooperativada.

4.2 - Do Direito Constitucional Estadual

A Constituicao do Estado do Rio Grande do Sul consagrou regra especial na
hipotese de privatizagdes, de notavel importancia para as Cooperativas de Trabalho:

“Art. 163. Incumbe ao Estado a prestagdo de servi-
¢os publicos, diretamente, ou, através de licitagdo,
sob regime de concessdo ou permissdo, devendo ga-
rantir-lhes a qualidade.

§ 1°- Na hipotese de privatizagdo das empresas pu-
blicas e sociedades de economia mista, os emprega-
dos terdo preferéncia em assumi-las, sob a forma de
cooperativas.”’

A opcdo dada pelos parlamentares gauchos as privatizagcoes de estatais, bem
revela a seriedade e fidelidade a proposta cooperativa, na medida em que o Estado Ga-
ucho devera transferir, de preferéncia, o capital investido em suas empresas aos em-
pregados das mesmas. A assung¢do do capital dessas empresas pelos empregados enseja
a organizacdo de Cooperativas de Trabalho. Reside neste exemplo a inflexivel obedi-
éncia a norma constitucional federal, que determinou que a lei devera apoiar e estimu-
lar o cooperativismo.

4.3 - Do Direito Administrativo
a) Lei n° 8.987, de 13-02-95, que dispde sobre o regime de concessdo e per-

missdo da prestagao de servigos publicos previstos no artigo 175 da Constituigao Fede-
ral, e d4 outras providéncias.

14



b) Lei n 9.074, de 07-07-95, que estabelece normas para outorga e prorroga-
¢do das concessdes e permissdes de servigos publicos, alterando o art. 28 da Lei n°
8.987/95.

¢) Lei n° 8.666, de 21-06-93, que fixou normas para licitagdes e contratos da
Administragao Publica.

d) Decreto-Lei n° 200, de 25-02-67, dispondo, no art. 10, §§ 1°, “c”, e 7°,
quanto as diretrizes da Administracdo Federal e quanto a execucao indireta de presta-
¢ao de servigos:

“Art. 10. A execucdo das atividades da Administra-
¢do Federal devera ser amplamente descentralizada.

“§ 1°- A descentralizagdo sera posta em pratica em
trés planos principais:

“c) da Administra¢do Federal para a orbita privada,
mediante contratos ou concessoes.

“§ 7° - Para melhor desincumbir-se das tarefas de
planejamento, coordenagdo, supervisdo e controle e
com objetivo de impedir o crescimento desmensura-
do da maquina administrativa, a Administracdo pro-
curara desobrigar-se da realiza¢do material de ta-
refas executivas, recorrendo, sempre que possivel, a
execug¢do indireta, mediante contrato, desde que
exista, na drea, iniciativa privada suficientemente
desenvolvida e capacitada a desempenhar os encar-
gos de execugdo.”

e) Decreto n° 1.717, de 24-11-95, que estabelece procedimentos para prorro-

o

gacdo das concessdes dos servicos publicos de energia elétrica de que trata a Lei n
9.074, de 07-07-95, e da outras providéncias.

4.4 - Do Direito do Trabalho

a) Lei n° 6.019, de 03-01-74, que instituiu o trabalho temporario nas empresas
urbanas. O art. 2° do diploma legal fixou a natureza juridica desse trabalho:
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“Art. 2° - Trabalho temporario ¢ aquele prestado
por pessoa fisica a uma empresa, para atender a ne-
cessidade transitoria de substitui¢do de seu pessoal
regular e permanente ou a acréscimo extraordinario
de servigos.”

b) Lei n° 7.102, de 20-07-83, que regulamentou os servigos prestados por vi-
gilantes de seguranca para os estabelecimentos financeiros, transporte de valores e em-
pregos de vigilancia.

c) Lei n° 8.036, de 11-11-90 que, legislando sobre o Fundo de Garantia por
Tempo de Servigo (FGTS), fez consideragdes quanto ao empregador, na qualidade de
tomador de mao-de-obra e quanto ao trabalhador, na qualidade de prestador de mao-
de-obra:

“Art. 15 - Para os fins previstos nesta Lei, todos os
empregadores ficam obrigados a depositar, até o dia
7 (sete) de cada més, em conta bancaria vinculada,
a importdncia correspondente a 8% (oito por cento)
da remuneragdo paga ou devida, no més anterior, a
cada trabalhador, incluidas na remuneragdo as par-
celas de que tratam os arts. 457 e 458 da CLT e a
gratificagdo de Natal a que se refere a Lei n° 4.090,
de 13 de julho de 1962, com as modificagoes da Lei
n°4.749, de 12 de agosto de 1965.

“§ 1° - Entende-se por empregador a pessoa fisica
ou a pessoa juridica de direito privado ou de direito
publico, da administracdo publica direta, indireta
ou fundacional de qualquer dos Poderes, da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
que admitir trabalhadores a seu servigo, bem assim
aquele que, regido por legislagdo especial, encon-
trar-se nessa condig¢do ou figurar como fornecedor
ou tomador de mdo-de-obra, independente da res-
ponsabilidade solidaria e/ou subsidiaria a que
eventualmente venha obrigar-se.

“§ 27 - Considera-se trabalhador toda pessoa fisica
que prestar servicos a empregador, a locador ou
tomador de mao-de-obra, excluidos os eventuais, os
autonomos e os servidores publicos civis e militares
sujeitos a regime juridico proprio.”
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d) Lei n 8.949, de 12-12-94, pela qual o legislador brasileiro declara a inexis-
téncia de vinculo empregaticio entre as cooperativas e seus associados, bem como en-
tre estes com os tomadores de servigos das sociedades cooperativas. A lei veio acres-
centar paragrafo Unico ao art. 442 da CLT:

“Paragrafo unico - Qualquer que seja o ramo de
atividade cooperativa, ndo existe vinculo empregati-
cio entre ela e seus associados, nem entre estes e os
tomadores de servicos daquela.”

E imperioso examinar os elementos essenciais que a norma contém, quais se-
jam:

a) qualquer ramo de atividade, que s6 pode ser definido pela legislacao ordina-
ria das sociedades cooperativas. Ora, a Lei n° 5.764/71, pelo artigo 5°, universaliza a
livre adogdo de objeto, como se deduz do texto legal:

“Art. 5°. As sociedades cooperativas poderdo adotar

por objeto qualquer género de servigo, opera¢do ou
atividade, assegurando-se-lhes o direito exclusivo e
exigindo-se-lhes a obrigacdo do uso da expressdo
‘cooperativa’ em sua denominagdo.”

A nova norma trabalhista se estende, portanto, a todos os ramos de atividade
das cooperativas, o que equivale a afirmar que a norma abraca todas as cooperativas
brasileiras e ndo somente as Cooperativas de Trabalho.

b) sociedade cooperativa, cuja definicao também ¢ dada pela lei cooperativista
em seu artigo 4°, ‘caput’’ e incisos, a saber:

““Art. 4°. As cooperativas sdo sociedades de pesso-
as, com forma e natureza juridica proprias, de natu-
reza civil, ndo sujeitas a faléncia, constituidas para
prestar servigos aos associados, distinguindo-se das
demais sociedades pelas seguintes caracteristicas:

“I - adesdo voluntaria, com numero ilimitado de as-
sociados, salvo a impossibilidade técnica de presta-
¢do de servigos;

“Il - variabilidade do capital social, representado
por quotas-partes,
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“Ill - limitagdo do numero de quotas-partes do ca-
pital para cada associado, facultado, porém, o esta-
belecimento de critérios de proporcionalidade, se
assim for mais adequado para o cumprimento dos
objetivos sociais;

“IV - inacessibilidade das quotas-partes do capital a
terceiros, estranhos a sociedade;

“V - singularidade de voto, podendo as cooperativas
centrais, federacoes e confederagoes de cooperati-
vas, com exce¢do das que exer¢am atividade de cre-
dito, optar pelo critério da proporcionalidade;

“VI - quorum para o funcionamento e deliberagdo
da Assembléia Geral baseado no numero de associ-
ados e ndo no capital;

“VII - retorno das sobras liquidas do exercicio, pro-
porcionalmente as operagoes realizadas pelo asso-

ciado, salvo deliberacdo em contrario da Assem-
bléia Geral;

“VIII - indivisibilidade dos fundos de Reserva e de
Assisténcia Técnica, Educacional e Social;

g3

X - neutralidade politica e indiscriminag¢do religi-
osa, racial e social;

“X - prestagdo de assisténcia aos associados e,
quando prevista nos estatutos, aos empregados da
cooperativa,

g3

1 - area de admissdo de associados limitada as
possibilidades de reunido, controle, operacoes e
prestagdo de servigos.”

Quando o legislador trabalhista delimitou a norma criada pelo paragrafo tinico
do artigo 442 da CLT, ha que se entender estas sociedades como as definidas e caracte-

rizadas pelo regramento acima descrito. Ao referir-se a expressao ‘sociedade coopera-

tiva’, ndo cabe interpretagdo alienigena, mas restritiva ao conceito contido no artigo 4°
da Lei n°® 5.764/71. E importante frisar os incisos I, V, VII, IX, X e XI do artigo men-
cionado. Assim, por exemplo, se faltar uma destas caracteristicas, a existéncia da soci-

edade cooperativa fica comprometida. Vejamos o caso da aplicagdo do inciso I, pelo

qual se exige, como caracterizagdo de cooperativa, a livre adesdo. O pedido de ingresso

e a matricula na cooperativa se constituem atos de livre aceitacdo, ndo de imposi¢ao.

Obrigar trabalhadores ao ingresso de cooperativas de mao-de-obra significa que tais

cooperativas perdem uma das principais caracteristicas que as definem. Logo, sdo coo-
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perativas irregulares, falsas e jamais podem ser abrangidas pelo disposto na legislagao
trabalhista ora em exame. O legislador complementar na ordem trabalhista teve um
conceito de cooperativa e este se circunscreve ao artigo 4° da lei ordinaria das socieda-
des cooperativas. Esta circunstancia afasta a extensdo da nova regra trabalhista sobre
as cooperativas, popularmente denominadas “cooperativas de gatos”, pois estas sdo
oriundas da vontade dos patrdes ou empresarios rurais € ndo da vontade politica e livre
decisdo dos trabalhadores.

c) o vinculo empregaticio entre cooperativas e seus associados nunca cons-
tituiu questao juridica relevante. As demandas trabalhistas dos associados de Coopera-
tivas de Trabalho, normalmente, se dirigiam contra os tomadores dos servigos das coo-
perativas e nao contra suas entidades associativas. Ja ha pacifica jurisprudéncia em
torno da inexisténcia de vinculo empregaticio entre sdcios e cooperativas, sempre am-
parada na regra da lei cooperativista, artigo 90, que estabelece a auséncia desse vincu-
lo;

d) o vinculo empregaticio dos associados de cooperativas com os tomado-
res de servicos daquelas, sempre constituiu o problema crucial das Cooperativas de
Trabalho, no Brasil. As demandas trabalhistas foram inumeras, provocando o fecha-
mento de dezenas de cooperativas, em prejuizo dos associados mais conscientes do
processo cooperativo. A Justica do Trabalho e, inclusive, as Delegacias Regionais do
Trabalho tém, por vezes, julgado e atuado no sentido de entender a existéncia de con-
tratos de trabalho entre associados e tomadores de servigos. Era 0bvio que a Justi¢a do
Trabalho baseasse a fundamentagao juridica das suas decisdes na legislacao trabalhista
e ndo na cooperativista. Convém esclarecer ainda que as reclamagdes quanto aos di-
reitos trabalhistas, por parte de associados de sociedades cooperativas, tinham sua ori-
gem na desinformacao destes a respeito da organizacao e funcionamento de cooperati-
va, ou na a¢do paternalista e anticooperativista de dirigentes ou gerentes das socieda-
des cooperativas. Faltavam, assim, algumas das caracteristicas essenciais de sociedade
cooperativa, como demanda o direito positivo brasileiro em matéria de cooperativismo.

A solugdo trazida pela norma trabalhista, contida no paragrafo tnico do artigo
422 da CLT, significa, portanto, enorme progresso em busca da consolidacdo desse
segmento cooperativo. Para as liderangas cooperativistas, lutar pela sua manutencao
significa garantir o futuro das Cooperativas de Trabalho.

¢) Enunciado n° 331 - do Tribunal Superior do Trabalho cristalizou, até o

momento, a matéria, oferecendo no ambito da jurisprudéncia trabalhista uma orienta-
¢do bem menos restritiva do que o Enunciado n° 256.
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Pelo novo Enunciado (n° 331), o Tribunal Superior do Trabalho passou a con-
siderar como legal um rol maior de servigos, como se depreende dos incisos do Enun-
ciado:

“Enunciado n° 331

“Contrato de prestacio de servigos - legalidade -
revisdo do Enunciado n° 256

“I - A contratacdo de trabalhadores por empresa
interposta ¢ ilegal, formando-se o vinculo direta-
mente com o tomador dos servicos, salvo no caso de
trabalho tempordario (Lei n° 6019, de 31/01/74).

g3

[ - A contratagdo irregular de trabalhador atra-
vés de empresa interposta ndao gera vinculo de em-
prego com os orgdos da Administra¢do Publica Di-
reta, Indireta ou Fundacional (Art. 37, II, da Cons-
titui¢do da Republica).

(g3

1l - Ndo forma vinculo de emprego com o toma-
dor a contratagdo de servigos de vigilancia (Lei n°
7102, de 20/06/83), de conservagdo e limpeza, bem
como a de servigos especializados ligados a ativida-
de-meio do tomador, desde que inexistentes a pes-
soalidade e a subordinacdo direta.

“IV - O inadimplemento das obrigagoes trabalhis-
tas, por parte do empregador, implica a responsa-
bilidade subsididaria do tomador dos servi¢os quanto
aquelas obrigagoes, desde que este tenha participa-
do da relagdo processual e conste também do titulo
executivo judicial.

“Obs.: A responsabilidade subsidiaria difere da so-
lidaria. A primeira é complementar, se o devedor
ndo pagar ... A segunda é de principal pagador, co-
bra-se de um ou outro, ou dos dois, tomador e pres-
tador de servico.”

4.5 - Da Lei Previdenciaria

As normas previdencidrias que atingem as sociedades cooperativas merecem
analise, porquanto definem a situag@o do associado de Cooperativa de Trabalho.
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A Previdéncia Social bem cedo reconheceu as Cooperativas de Trabalho, esta-
belecendo um modo de contribui¢do dos seus associados, de forma que estas sempre
estavam, e continuam sendo, claramente definidas perante os drgaos previdenciarios. A
legislacao previdenciaria oferece o seguinte cronograma:

a) Resolucao n® 836/67, do Departamento Nacional de Previdéncia Social, que
estabeleceu serem os associados da Cooperativa de Trabalho segurados autonomos;

b) Decreto n°® 72.771, de 06 de setembro de 1973, pelo qual os usudrios dos
servicos das Cooperativas de Trabalho ficaram obrigados a pagar a contribuig¢ao previ-
denciaria a titulo de reembolso;

c) Portaria n° 29/75, expedida pela Secretaria da Previdéncia Social, que con-
siderara como autonomos ‘os associados de cooperativa que, nessa condi¢do, prestam
servigos a terceiros’;

d) Portaria n° 02, de 06 de junho de 1979, face aos Decretos n°s 83.080 e
83.081, de 24 de janeiro de 1979, cuja cldusula 25, letra “c”, fixara a seguinte norma
previdenciaria:

“c) ...
“IIl - como empresario:

“g) o associado eleito para cargo de direcao, obser-
vada a legislacdo pertinente na sociedade coopera-
tiva;

“Clausula 25 - E segurado autonomo, entre outros:

“c) o trabalhador associado a cooperativa de tra-
balho que, nessa qualidade, presta servigos a tercei-

»

ros.

e) Portaria n° 02/79, da Secretaria da Previdéncia Social, publicada em 11 de
julho de 1979, ratificando as anteriores e definindo, no item 24, letra “c”, “que o tra-
balhador associado a qualquer cooperativa de trabalho e que, nessa qualidade,

presta servigos a terceiros, é segurado auténomo’”,
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f) Decreto n°® 89. 312, de 23 de janeiro de 1984, que expediu nova edi¢ao da
Consolidacao da Leis da Previdéncia Social, regulamentando o que segue:

“Art. 5° Considera-se:

“IV - trabalhador autonomo:

“Paragrafo unico - Equipara-se a empresa o traba-
lhador autonomo que remunera servigo a ele presta-
do por outro trabalhador autonomo, a cooperativa
de trabalho,...”

g) Em 1992, deu-se o Regulamento dos Beneficios da Previdéncia Social, via
Decreto n° 611, de 21 de julho de 1992. Esse Decreto incluiu, entre os segurados obri-
gatorios da Previdéncia Social, os associados das Cooperativas de Trabalho, mediante
a seguinte redagao:

“Art. 6° Sdo segurados obrigatorios da Previdéncia
Social as seguintes pessoas fisicas:

“IV - como trabalhador autonomo:

“4 - o trabalhador associado a cooperativa de tra-
balho que nessa qualidade prestar servigo a tercei-

2

ros.

h) Decreto n° 167, de 21 de julho de 1992, definiu a forma do salario-de-
contribui¢do para o trabalhador equiparado a trabalhador autonomo;

1) Lei Complementar n° 84, de 19-01-96, pela qual o Congresso Nacional fi-
xou enorme Onus as Cooperativas de Trabalho ao instituir nova fonte de custeio para a
manuten¢do da Seguridade Social, através da seguinte contribui¢ado social:

“Art. 1°- Para a manuten¢do da Seguridade Social,
ficam instituidas as seguintes contribuigoes sociais:

g3

[ - a cargo das cooperativas de trabalho, no valor
de quinze por cento do total das importdncias pagas,
distribuidas ou creditadas a seus cooperados a titulo
de remuneracdo ou distribui¢do pelos servigos que
prestem a pessoas juridicas.”

j) Decreto n°® 1776, de 29-02-96, que regulamentou a nova exigéncia
previdenciaria.
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1) Em 1997, foi decretado novo Regulamento, que assim estabelece:

“Art. 6° Sdo assegurados obrigatorios da Previdén-
cia Social as seguintes pessoas fisicas:

“IV - como trabalhador autonomo:

“c) sdo trabalhadores autonomos, dentre outros:

“4 - o trabalhador associado a cooperativa que,
nessa qualidade, presta servigcos a terceiros,”

Entidades civis e cooperativas discutem a nova fonte de custeio, criada pela
Lei Complementar n°® 84/96 no judicidrio, sustentadas em duas correntes: uma, com
base na inconstitucionalidade parcial da Lei Complementar n°® 84/96, pois “... ao de-
terminar a tributagdo do ato cooperativo, seja por ofensa ao principio da igualdade
concretizado no art. 146, Ill, ‘c’, seja por ofensa apenas a este artigo da Constitui¢do
que teleologicamente interpretado determina tratamento tributario benéfico ao ato
cooperativo” (Repertorio IOB de Jurisprudéncia, 1* quinzena de abril de 1996, n°® 7/96
- p. 165). A segunda corrente se fundamenta na inconstitucionalidade da base de cal-
culo, pois “... a Lei Complementar n° 84/96 conformou imposi¢do idéntica, em seu fato
gerador e em sua base de cdlculo, ao Imposto de Renda e ao ISS, em notoria inconsti-
tucionalidade.” (MARTINS, Ives Gandra da Silva - Consulta a Confederacao Nacional
das Cooperativas Médicas - 1996, p. 15).

4.6 - Da Legislacao Municipal

Face a autonomia dos Municipios consagrada na atual Constituicdo (art. 30,
incs. I, V, VI e VII) em assuntos de interesse local, ndo se pode ignorar a legislagao
municipal, notadamente:

a) a Lei Organica Municipal, que, no caso “sub examine”, faculta a terceiri-
zacgdo de servigos publicos, a partir do ordenamento no:

“Art. 106 - A permissdo de servigo publico a titulo
precario, serd outorgada por Decreto do Prefeito
Municipal, apos edital de chamamento de interessa-
dos para escolha do melhor pretendente, sendo que
a concessdo so serd feita com autorizagdo legislati-
va, mediante contrato, precedido de concorréncia
publica.”
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“Art. 108 - Nos servicos, obras e concessoes do Mu-
nicipio, bem como nas compras e alienagoes, serd
adotada a licitacdo, nos termos da Lei.”

“Art. 109 - O Municipio podera realizar obras e
servicos de interesse comum, mediante convénio
com o Estado, a Unido ou entidades particulares,
bem assim, atraves de consorcios com outros Muni-
cipios.”

b) a legislagdo ordindria sobre o Plano de Cargos, Fung¢des e Salarios; O orde-
namento leva em conta a existéncia ou nao de cargos, cujas atribui¢gdes devem ou nao
ser providas por servidores publicos civis.

No caso em exame, o Decreto Municipal n° 1.868, de 02 de maio de 1994, nao
manifesta a existéncia de cargos vinculados aos servigos de limpeza.

4.7 - Decreto n°® 2.271, de 07-07-97, que dispde sobre a execucgdo indireta de
atividades no ambito da Administracdo Publica Federal direta, autdrquica e fundacio-
nal. O mesmo Decreto estendeu a execucdo indireta (TERCEIRIZACAO) para os se-
guintes campos de atuagdo: conservagdo, limpeza, seguranca, vigilancia, transportes,
informatica, copeiragem, recepcao, reprografia, telecomunicagdes e manutencdo de
prédios, equipamentos e instalacoes.
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5 - Procedimentos na terceirizacao

Condensando o conjunto de normativos acima arrolados, ha que se deduzir,
agora, procedimentos a serem obedecidos na terceirizagao de servigos publicos:

5.1 - Processo Licitatorio

A licitagdo, exigida por norma constitucional (arts. 175 e 37, inc. XXI - CF), ¢
procedimento obrigatdrio na terceirizagdo de servigos publicos, sempre tendo em vista
a escolha da oferta mais vantajosa e ao mesmo tempo facultar a igualdade de condigdes
para os licitantes. Celso Antonio Bandeira de Mello ¢ claro, dizendo que a Administra-
¢do ¢ obrigada a “proceder a uma licitagdo a fim de que se apresentem os interessa-

. .~ . . 9
dos, selecionando-se aquele que oferecer condi¢oes mais vantajosas’ .

5.2 - Fiscalizacao do Servico

Cabe ao Poder Publico controlar a execucdo dos servigos publicos terceiriza-
dos, notadamente quanto aos aspectos do servico adequado, como o exige a Constitui-
¢ao Federal no art. 175, inciso IV.

A Lei 8.987/95 fixou as regras da qualificagdo de “servi¢o adequado”, no § 1°
do art. 6°

“§ 1°- Servigco adequado é o que satisfaz as condi-
¢oes de regularidade, continuidade, eficiéncia, segu-
ranga, atualidade, generalidade, cortesia na sua
prestagdo e modicidade das tarifas.”

Tem, portanto, a Administragdo Publica o dever de fiscalizar a eficiéncia do
servigo terceirizado, levando em conta, especialmente:

“... critérios técnicos, tais quais a natureza da ativi-
dade, seu custo operacional, e as vantagens tanto

? MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 6* ed., So Paulo : Malheiros, 1995, p-
407.
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para a Administragdo, como para os administrado-

1110
res.

O Decreto n°® 2.271, de 07-07-97, prevé a figura do gestor do contrato, com a
tarefa de acompanhar e fiscalizar a sua execucao.

5.3 - Modos de Prestaciao

Consoante varios doutrinadores do Direito Administrativo, os servigos publi-
cos, quanto ao modo, podem ser prestados pela Administragao direta, por seus proprios
servidores ou executados por particulares, via contratos de prestacao de servigos. Estes
servigos publicos sdao também denominados como privativos, pois s6 podem ser reali-
zados pelo Estado, de forma direta ou mediante concessdo ou permissio. E o entendi-
mento de Odete Medauar:

“Ha servigcos publicos prestados pela Administragdo
direta, por seus proprios servidores, o. ex. ensino de
primeiro e segundo graus. Qutros sdo de responsa-
bilidade da Administracdo direta, mas executados
por particulares, mediante contrato de prestagdo de
servicos, remunerados pelos cofres publicos, p. ex.,
em varios Municipios, a coleta de lixo e a limpeza de
ruas. Estes sdo os servicos centralizados. ~1

Ensina Hely Lopes Meirelles, que o Poder Publico pode realizar seus proprios

. P . . . .. 9912
servicos, “por empresas privadas e particulares individualmente’ ~.

Os modos cléssicos de terceirizagcdo de servigos publicos compreendem a con-
cessdo, a permissao € a autorizagao, consoante os arts. 21, inc. XII, e 175 da Constitui-
¢do Federal. Ja o art. 10 da Lei n° 8.666/93, estabelece que as obras e servigos podem
ser executados nestas formas:

“Art. 10 - As obras e servigos poderdo ser executa-
dos nas seguintes formas:

“I - execucdo direta;

g3

[ - execugdo indireta, nos seguintes regimes:

" GARCIA, Flavio Amaral. Terceirizagdo na Administragio Piblica. Repertorio IOB de Jurisprudéncia - 2*
quinzena de marco de 1995 - n® 6/95, p. 114).

1 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. Sao Paulo : Editora Revista dos Tribunais, 1996, p.
345.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 17* ed., Sdo Paulo : Malheiros, 1992, p. 337.
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“a) empreitada por prego global;
“b) empreitada por prego unitario;
“c) (VETADO),

“d) tarefa;

“e) empreitada integral.”

Armando de Brito, Ministro do TST, prenuncia a terceirizacdo muito além da
posi¢ao cléssica acima, quando diz:

“No servigo publico as empresas de terceirizagdo
véem o grande fildo para atuar e expandir-se, nota-
damente apos a edi¢do do Decreto-Lei n° 200 que
recomenda no ambito da administracdo direta e
autarquica, sempre que possivel a contrata¢do de
servigos de forma indireta quando conveniente...”"

Maria Sylvia Zanella Di Pietro relata a flexibilizacao legal na Terceirizagao de

Servigos Publicos:

“Na esfera federal, o art. 10, paragrafo 7°, do De-
creto-lei 200, de 25/02-67, ja previa a possibilidade
de a Administracdo desobrigar-se da execugdo de
tarefas executivas mediante a execugdo indireta,
mediante contrato. A Lei 5.645, de 10/12/70, permi-
te, no art. 3°, pardagrafo unico, que as atividades re-
lacionadas com transporte, conservagdo, operagdo
de elevadores, limpeza e outras assemelhadas serdo,
de preferéncia, objeto de execugdo indireta, medi-
ante contrato, de acordo com o art. 10, pardgrafo
7° do Decreto-lei 200, de 25/02/67.

“Posteriormente, o Decreto-lei 2.300, de 21/11/86,
previu, também, a locagdo de servicos. E agora a
Lei 8.666, de 21/06/93, no art. 10, permite que as
obras e servicos sejam executados por execugdo di-
reta ou indireta, esta ultima sob os regimes de em-
preitada ou tarefa.”"*

13 BRITO, Armando de. “O Contrato Realidade e a Terceirizagdo”, in Doutrina. Revista LTr, 58-02, fevereiro

de 1994.p. 135

' DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Terceirizagdo dos servigos piiblicos. GENESIS - Revista de Direito Ad-
ministrativo Aplicado, Curitiba (8), marco de 1996, p. 38.
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Nao restam davidas que ao lado das trés modalidades supramencionadas sur-
gem outras formas utilizadas. Odete Medauar cita como exemplos: “o arrendamento e
a franquia” (op. cit., p. 346). Hely Lopes Meirelles, situa no mesmo nivel um contrato
de prestagdo de servigo, ao lado de um contrato de concessao (op. cit., pp. 236 e 240).
Vé-se, pois, que o autor nao privilegia a concessao na terceirizacao do servigo publico,
comparativamente as outras modalidades de contratos. A realizacdo de um servigo co-
mum como limpeza ou conservagdo de prédios, pode ser contratado por empreitada,
administracdo contratada ou tarefa, modalidades que ndo se enquadram nas formas
classicas de terceirizagao.

Ademais, o mesmo doutrinador agrega ainda outros meios de prestacao de ser-
vigos publicos, através de convénios administrativos como uma espécie de cooperagao
associativa. Pelo convénio, faculta-se a contratacdo de ‘“‘terceiros” para execucdo de
seus projetos.

5.4 - Areas de Terceirizacao de Servicos Publicos

O que a Administracdo Publica pode terceirizar? Este tema se constitui no
mais polémico entre os doutrinadores da drea administrativa.

De plano, poder-se-ia inverter a pergunta e questionar o que o Estado (Unido,
Estados-Membros e Municipios) ndo podem terceirizar. A resposta sobre as competén-
cias em matéria de execucdo intransferivel de servigos publicos oferecerd, entdo, o
campo de atuacao dos transferiveis.

Veja-se as competéncias em relacdo aos servi¢os publicos.
5.4.1 - Competéncias da Uniao

Hé os privatives da Unifo, previstos no art. 21 da Constituicdo Federal e os
que sao comuns, que permitem atuacao paralela dos Estados-Membros, do Distrito
Federal e dos Municipios, previstos no art. 23 da Constitui¢ao Federal.

Do rol dos privativos da Unido, poderdo ser terceirizados os seguintes servigos
publicos:

“Art. 21. Compete a Unido:

g3

1 - explorar, direta ou mediante concessdo a em-
presas sob controle aciondrio estatal, os servigos
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telefonicos, telegraficos, de transmissdo de dados e
demais servigos publicos de telecomunicagoes, asse-
gurada a prestagdo de servigos de informagoes por
entidades de direito privado através da rede publica
de telecomunicagoes explorada pela Unido;

“XII - explorar, diretamente ou mediante autoriza-
¢do, concessdo ou permissdo:

“a) os servigos de radiodifusdo sonora, de sons e
imagens e demais servigos de telecomunicagoes;

“b) os servigos e instalagoes de energia elétrica e o
aproveitamento energético dos cursos de dgua, em
articulagdo com os Estados onde se situam os po-
tenciais hidroenergéticos;

“c) a navegagdo aérea, aeroespacial e a infra-
estrutura aeroportudria;

“d) os servigcos de transporte ferroviario e aquavia-
rio entre portos brasileiros e fronteiras nacionais,
ou que transponham os limites de Estado ou Territo-
rio;

“e) os servicos de transporte rodoviario interesta-
dual e internacional de passageiros;

“f) os portos maritimos, fluviais e lacustres.

“XXIII - explorar os servigos e instalagoes nucleares
de qualquer natureza e exercer monopolio estatal
sobre a pesquisa, a lavra, o enriquecimento e repro-
cessamento, a industrializacdo e o comércio de mi-
nerios nucleares e seus derivados, atendidos os se-
guintes principios e condigoes:

“b) sob regime de concessdo ou permissdo, ¢ autori-
zada a utilizag¢do de radioisotopos para a pesquisa e
usos medicinais, agricolas, industriais e atividades
analogas,”

Os demais incisos deste artigo, arrolados pelo Constituinte Maximo, ndo pos-
sibilitam a transferéncia de execucao, nao se admitindo sua execucao indireta, através
de Pessoas de Direito Privado ou por pessoas fisicas.
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Em relagdo aos servicos comuns, constantes do art. 23 da Constituicao Fede-
ral, entre os servigos publicos passiveis de transferéncia a terceiros para sua execucao,
se configuram:

“a) Os da Saude:

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

“Il - cuidar da saude e assisténcia publica, da pro-
tegcdo e garantia das pessoas portadoras de deficién-

i3]

cia;

A satde ndo ¢ servigo publico que demanda execugdo direta, eis que a propria
Constituicao Federal previa a colaboragao de entidades sem fins lucrativos.

“Art. 199. A assisténcia a saude é libre a iniciativa
privada.

“§ 1° - As institui¢oes privadas poderdo participar
de forma complementar do sistema unico de saude,
segundo diretrizes deste, mediante contrato de di-
reito publico ou convénio, tendo preferéncia as enti-
dades filantropicas e as sem fins lucrativos.”

Previa também a Constituicao Federal a agdo da comunidade no sistema unico
preconizado:

“Art. 198. As agoes e servigos publicos de saude in-
tegram uma rede regionalizada e hierarquizada e
constituem um sistema unico, organizado de acordo
com as seguintes diretrizes:

“IlI - participagdo da comunidade.”
“b) O ensino pode ser terceirizado?

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

“V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a
educacdo e a ciéncia;”’
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A questdo do ensino, na visao dos constituintes, demanda a coexisténcia de
institui¢des voltadas ao ensino, como previu o art. 206, inciso I1I da Constitui¢ao Fede-

ral:

“Art. 206. O ensino sera ministrado com base nos
seguintes principios:

“Ill - pluralismo de idéias e de concep¢oes pedago-
gicas, e coexisténcia de institui¢oes publicas e pri-
vadas de ensino,”’

A Constitui¢ao Federal, de outra banda, estende o ensino a iniciativa privada,

como preveé o art. 209 e incisos:

“Art. 209. O ensino é livre e iniciativa privada,
atendidas as seguintes condigoes:

“I - cumprimento das normas gerais da educagdo
nacional;

“Il - autoriza¢do e avaliagdo de qualidade pelo Po-
der Publico.”

A recém editada Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (Lei n°
9.394, de 20-12-96), quando determina o papel dos estabelecimentos de ensino, prevé

uma forma especial de integragao:

“Art. 12. Os estabelecimentos de ensino, respeitadas
as normas comuns e as do seu sistema de ensino, te-
rao a incumbéncia de:

“VI - articular-se com as familias e a comunidade,
criando processos de integra¢do da sociedade com a

i3]

escola;

Apelou a mesma lei aos docentes na busca de integracao:

“Art. 13. Os docentes incumbir-se-do de:

“VI - colaborar com as atividades de articulacdo da
escola com as familias e a comunidade.”
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O art. 67 do mesmo diploma legal vedou, definitivamente, a terceirizagao dos
servicos educacionais concernentes a atividade de ensinar, porquanto o profissional da

educacgao deve submeter-se a concurso:

“Art. 67. Os sistemas de ensino promoverdo a valo-
rizagdo dos profissionais da educa¢do, asseguran-
do-lhes, inclusive nos termos dos estatutos e dos
planos de carreira do magistério publico:

“I - ingresso exclusivamente por concurso publico
de provas e titulos,”

¢) O campo dos servigos publicos ficou ampliado com o Decreto n°® 2.271, de
07--7-97, como ja se afirmou anteriormente.

5.4.2 - Competéncia dos Estados-Membros

Face ao art. 25, § 1°, da Carta Magna, as competéncias dos Estados se ampli-
am, face ser residual-remanescente para estas pessoas politico-administrativas a com-

peténcia em debate:

“Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas
Constitui¢oes e leis que adotarem, observados os

principios desta Constituigdo.

§ 1?- Sdo reservadas aos Estados as competéncias
que nao lhes sejam vedadas por esta Constitui¢do.”

Tem razdo, assim, Hely Lopes Meirelles, em afirmar:

“Ndo se podem relacionar exaustivamente os servi-
¢os da alcada estadual, porque variam segundo as
possibilidades do Governo e as necessidades de suas
populagoes. Por exclusdo, pertencem ao Estado-
membro todos os servigos publicos ndo reservados a
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Unido nem atribuidos ao Municipio pelo critério de
. I5
interesse local.

5.4.3 - Competéncias dos Municipios

Com base na autonomia administrativa (art. 30 da Constituicao Federal), o le-
que de possibilidades de terceirizagdo de servigos publicos ficou amplo, desde que tais
servicos sejam de interesse local:

“Art. 30. Compete aos Municipios:

“V - organizar e prestar, direta ou sob regime de
concessdo ou permissdo, os servicos publicos de in-
teresse local, incluido o de transporte coletivo, que
tem carater essencial.”

Qual seria o elenco de tais servigos? Repete-se o que disse o autor retromenci-
onado:

“Salvo os antes mencionados, inutil sera qualquer
tentativa de enumeracdo exaustiva dos servicos lo-
cais, uma vez que a constante amplia¢do das fungoes
municipais exige, dia a dia, novos servigos. »16

5.4.4 - As areas de terceirizacio, segundo a Justica do Trabalho

A jurisprudéncia do Direito do Trabalho oferece um horizonte legal importante
no campo da terceirizagdo de servigos publicos.

Em que pese Clausula II do Enunciado n° 331 do Tribunal Superior do Traba-
lho - TST, a regularidade de contratacdo de trabalhador, via empresa interposta, vale
também para o tomador-Estado, uma vez observado o inc. III, do mesmo Enunciado.

Se eventualmente a Administragdo nao se pautar pelo Enunciado-III, na con-
vicgdo do nobre Juiz Togado do TRT - 3* Regido, Dr. Sérgio Pinto Martins, esta “res-

'S MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 17* ed., Sao Paulo : Malheiros, 1992, 303.
16
Idem, p. 304.
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pondera subsidiariamente pelas obrigacoes trabalhistas, sem prejuizo, é claro, de

~ . . »17
agdo regressiva contra o administrador.” .

Configuram-se, assim, as hipoteses da terceirizagao licita de servigos publicos,
excludentes de contratacao irregular, a saber:

a) terceirizagdo para o trabalho temporario, com clara observancia do preceitu-
ado no art. 10 da Lei n°® 6.019, de 03-01-74;

“Art. 10. O contrato entre a empresa de trabalho
tempordrio e a empresa tomadora ou cliente, com
relacdo a um mesmo empregado, ndo podera exce-
der de 3 (trés) meses, salvo autoriza¢do conferida
pelo orgdo local do Ministério do Trabalho, segun-
do instrugoes a serem baixadas pelo Departamento
Nacional de Mdo-de-Obra.”

b) a terceirizagdo dos servicos de vigilantes, com fundamento na Lei n°
7.102/83;

c) a terceirizacao de servigos de limpeza;
d) a terceirizagdo de servicos de conservacao;

e) a terceirizacao de servigos especializados ligados as atividades-meio do Es-
tado (tomador);

f) a terceirizacao via Cooperativas de Trabalho, face a Lei n°® 8.949, art. 1°:

o

“Art. 1°- Acrescente-se ao art. 442 do Decreto-lei n
5.452, de 1° de maio de 1943, que aprovou a Conso-
lidag¢do das Leis do Trabalho, o seguinte pardgrafo
unico:

“Art. 442 - (...)

“Paragrafo unico - Qualquer que seja o ramo de
atividade da sociedade cooperativa, ndo existe vin-

" MARTINS, Sérgio Pinto. Terceirizagio Licita e Ilicita. Repertorio IOB de Jurisprudéncia. 2* quinzena de abril
de 1997, n°® 8/97, Caderno 2, p. 158.
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culo empregaticio entre ela e seus associados, nem
entre estes e os tomadores de servi¢os daquela.”

Sérgio Pinto Martins acresce a lista acima as seguintes areas de servigos:

“.. da empreitada (art. 1.237 do Codigo Civil); da
subempreitada (art. 455 da CLT); da locag¢do de
servicos (arts. 1.2216 e ss. do Codigo Civil); das
empresas definidas na lista de servigcos do 1SS, con-
forme a redagdo da Lei Complementar n° 56 ao De-
creto-lei n° 406, pois tais empresas pagam inclusive
impostos;, em relagdo ao representante comercial
autonomo (Lei n° 4.886/65); do estagiario, desde
que de modo a propiciar aquele a complementagdo
de ensino, mediante interveniéncia obrigatoria da

institui¢do de ensino (Lei n°6.494/77).”"*
5.5 - O Principio da Economicidade

Ao lado da obediéncia aos principios arrolados no “caput” do art. 37 da Cons-
tituicao Federal, como: a legalidade, a moralidade, a publicidade e a impessoalidade,
impde-se o da economicidade (art. 70 da Constituicdo Federal), a também reger a
Administragdo Publica. O principio tem fundamental importancia a justificar a terceiri-
zacgdo no desejo da Administracao reduzir suas despesas pela realizacao direta dos ser-
vigos. Importa, por isso, a necessidade de inexistirem os cargos publicos com os seus
titulares, na ocasiao da terceirizagao dos mesmos. Do contrario, o Poder Publico teria
que arcar duplamente, ou seja:

g3

. 0s servidores continuariam a ser remunerados,
aléem dos gastos despendidos com a prestadora de
servicos. Feriria o principio da economicidade pre-
visto no artigo 70 da Constitui¢do Federal.”"

" MARTINS, op. cit. , p. 158.
19 GARCIA, Flavio Amaral. Terceirizagao na Administragdo Publica. Repertorio IOB de Jurispru-
déncia, 2* quinzena de margo de 1995, n® 6/95, p. 113.
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6. JURISPRUDENCIA TRABALHISTA

O Judiciario Trabalhista oferece ao mundo juridico forte jurisprudéncia favo-
ravel a terceirizagdo, desde que nao sejam fraudados direitos sociais dos trabalhado-
res. Cita-se apenas trés Acordaos para, meramente, anunciar a postura em prol da ter-
ceirizacgao:

a) Decisao proferida em 06-03-96 pelo Eg. Tribunal Regional do Trabalho da
4* Regido, no Proc. n® 94.031935.7, apreciando, em recurso ordindrio, a a¢do civil pl-
blica movida pelo Ministério Publico do Trabalho, contém o seguinte “decisum”:

“4CAO CIVIL PUBLICA. A mera intencdo de o
Municipio contratar empresa prestadora de servi-
¢os, retratada na realizagdo de concorréncia publi-
ca, ndo faz presumir ofensa a nenhum dispositivo de
ordem trabalhista ou constitucional.”

b) Acordao do Magistrado Mauro Breton Viola, do Tribunal Regional do Tra-
balho da 4 Regiao:

“(...) Sustenta o recorrente que a faculdade estabe-
lecida pela Lei 5.764/71, concernente a constitui¢do
de cooperativas de trabalho, ndo importa em obice
ao reconhecimento de vinculo de emprego, estabele-
cido, alegadamente, entre o recorrido e a primeira
reclamada. Realmente, obice ndo hd, sem embargo
da faculdade legalmente prevista a constituicdo das
entidades mencionadas. Necessaria, contudo, a de-
monstra¢do de que, a despeito do aspecto formal,
concernente a associa¢do na cooperativa, haja o
demandante mantido com a tomadora verdadeiro
contrato de emprego. O que ndo se justifica é a pre-
sungdo de que toda a integragdo de trabalhador em
tais sociedades revista a caracteristica de fraude. A
reunido de pessoas, formando sociedades cooperati-
vas, como a de que tratam os autos, configura-se,
como licita, estando legalmente organizada. Conse-
qlientemente, para que se tenha por existente o invo-
cado vinculo de emprego, necessaria a demonstra-
¢do do carater fraudulento da inclusdo do prestador
de servico na sociedade, com a incidéncia, em de-
corréncia, do disposto no art. 9°da CLT (...) O de-
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mandante associou-se a cooperativa, percebendo as
quantias que a ele concerniam, em decorréncia da
prestagdo do trabalho (...) a presta¢do de trabalho,
em si mesma, ndo importa em indicio de qualquer
fraude, pois, por obvio, cooperativas de trabalho
destinam-se a presta-lo a terceiros. Assim, inexistin-
do prova de que a ocorréncia da presta¢do de ser-
vigcos, por parte do autor, haja decorrido de proce-
dimento fraudulento, visando obstar a aplicagdo das
normas de tutela, mas, ao contrario, advindo da
prova a convicgdo de que a prestagdo laboral fez-se
em decorréncia de integra¢do do autor em coopera-
tiva a qual pertencia, nega-se provimento ao recur-

20
SO0...

c¢) Acérdao do Magistrado Gelson Azevedo, do TRT da 4* Regido:

“SOCIO DE COOPERATIVA. VINCULO DE EM-
PREGO. INEXISTENCIA. O trabalho prestado por
trabalhador, na qualidade de socio cooperativado,
na forma da Lei 5764/71, ndo gera vinculo de em-
prego com a cooperativa, como estabelece o artigo
90 daquele instituto legal.” !

** Ementa n® 5928, Acordéo lavrado em 03-11-87, Revista do Tribunal Regional do Trabalho, 4* Regido, p. 283.
*! Acérdao lavrado em 20-05-96, sob n° 9500007610-4RO
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7. CONCLUSAO

Em resposta a consulta, pode-se concluir que:

7.1 - A Administragdo tem amparo na legislagao federal, estadual e municipal
para terceirizar o servigo publico de recolhimento de lixo, desde que obedecga aos se-
guintes procedimentos:

a) editar Decreto ou autorizar legislativamente, com base no art. 106 da Lei
Organica Municipal

b) realizar licitacdo, nos termos da Lei n° 8.666/93, para escolha da oferta
mais vantajosa;

c) fiscalizar os servicos terceirizados, em obediéncia ao preceito do art. 6°, §
1°, da Lei n® 8.987/95 ¢ art. 6° do Decreto n® 2.272/97,

d) vincular-se com a empresa tomadora mediante contrato de prestacdo de ser-
vi¢o ou outro modo de contrato.

Porto Alegre, 01 de setembro de 1997.

VERGILIO PERIUS,
Auditor Substituto de Conse-
lheiro
Professor da UNISINOS
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