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1. Introducao

Um dos aspectos relevantes da reforma
estatal brasileira (iniciada na década de 1980) diz
respeito a necessidade de adequar os gastos com
pessoal a qualidade no servigo publico.

Erige, entdo, o fendmeno da terceirizagdo
(outsourcing), mormente a partir de 1990, o que
guarda imediata relagdo com as estratégias de
redug¢ao de custos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) aborda
o assunto, segregando duas formas possiveis de
contratagdo no Poder Publico por empresa
interposta: a terceirizagdo de servicos (licita) e a
terceirizagdo de mao-de-obra (ilicita).

As consultorias no servigo publico constituem
exemplos tipicos de outsourcing. Por seu turno,
podem ocorrer licitamente ou ndo.

Questdo orientadora do estudo: as continuas
consultorias, no ambito da Administracdo Publica,
poderiam ser caracterizadas como terceirizagdo de
mao-de-obra?

2. A légica da terceirizacio nos setores
privado e publico

Qual o significado do termo terceiriza¢do?
Martins, citado por Diamantino (2004, p. 40),
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responde que se trata da possibilidade de contratar
terceiros para a realizagdo de atividades da empresa,
sendo que tal contratag@o pode estar ligada tanto pela
produgdo de bens como de servigos.

Este conceito pode ser perfeitamente adaptado
para o ambito da Administra¢do Publica:
possibilidade de contratar terceiros para a realizacao
de atividades-meio no Poder Publico.

O que sdo, pois, atividade-meio e atividade-
fim?

Para Slomski (2003, p.366):

“(...) As atividades-meio tém o objetivo de
assegurar os controles internos da administracao
publica mediante as fun¢des de assessoramento e
chefia e os servigos auxiliares. J4 as atividades-
fins [sic] tém como objetivo assegurar os
servigos caracterizados como essenciais,
complementares e publicos, cuja finalidade ¢ a
de promover o bem-estar social da coletividade
(...) as atividades-meio dao suporte a realiza¢do
das atividades-fins [sic], objetivo final dos
servigos publicos. (...)”

Portanto, as atividades-meio sdo caracterizadas
como atividades de apoio (ex.: planejamento),
enquanto as atividades-fim constituem o objetivo, a
razao de ser do Estado (ex.: defesa nacional). Assim,
o servigo publico ¢ um complexo de atividades: fime
meio.



No setor publico, pois, o foco da terceirizacao é
distinto do privado. No cendrio empresarial, a
terceirizacdo estd imediatamente associada a
politicas de reducdo de custos, com o proposito de
obtencdo de ganhos de escala. No servigo publico,
terceirizam-se atividades de apoio, ndo sendo
objetivados superavits.

3. Admissao no setor publico

Nos termos da Constituicdo Federal/1988, s6
ha quatro formas de admiss@o no servigo publico:

= concurso publico;

® processo seletivo publico para contratacdo
de agentes comunitarios de satde e agentes
de combate as endemias, nos termos da EC
51/2006;

= tempordrio para atender a necessidades
excepcionais de interesse publico;

® para cargo de provimento em comissao
(livre nomeacdo e exoneragdo. Cargo
demissivel ad nutum - exoneravel a
qualquer tempo).

Seria possivel, entdo, terceirizar servigos na
Administracao Publica? - Para elucidar o problema,
¢ imprescindivel entender duas situacdes bem
distintas.

Um municipio ndo possui garis em seu quadro
proprio de servidores. Em vez de executar
diretamente a coleta de lixo, entrega a prestacao
desse servico a uma empresa privada para que esta o
realize, pagando por tonelada de lixo recolhida.
Nesse caso, pode haver a terceirizagdo de servigos,
sendo o gasto contabilizado como outras despesas
correntes, ndo estando sujeito aos limites de despesa
com pessoal disciplinados pela LRF.

Outro municipio recolhe diretamente o lixo.
Tem caminhdes, garis e deseja ampliar o quadro
desses profissionais. Nao pretende realizar
concurso publico; ndo quer contratar
temporariamente e, muito menos, nomear mediante
cargo em comissao. Entdo, terceiriza. Isso infringe a
Constituicdo Federal (terceirizagdo de mao-de-
obra). O dispéndio devera ser classificado como
outras despesas de pessoal, havendo limites a serem
obedecidos, sendo normatizados pela LRF. Trata-se
de gasto com pessoal: substituicdo de servidores ou
empregados publicos.

Logo, pode-se inferir:
a) terceirizagdo de servigos: licita;

b) terceiriza¢do de mao-de-obra: viola a
Constituigao Federal.
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Para Amaral Filho (2005, p.107),

“(...) em func¢do das restrigdes impostas pela Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), em matéria
de limites estabelecidos aos gastos com pessoal,
os varios niveis de governo estdo desvirtuando a
logica da terceirizagdo, na medida em que
passaram a contratar servigos de terceiros para
desempenhar atividades essenciais do governo.”

O que poderia ser terceirizado na esfera
publica? - Os servigos auxiliares (apoio).

Deacordo com o mesmo autor (2005, p.107),

“(...) a terceirizagdo tem acontecido nos
segmentos de limpeza, seguranga, servico de
tecnologia de informacdo, servigos de
retaguarda, etc., enfim segmentos nao
associados diretamente a oferta final de servicos
aos cidadaos, o que contribui para a preservacao
da continuidade ¢ do compromisso com a
qualidade do servigo.” [sic]

Diamantino destaca (2004, p.41):

“(...) a terceirizagdo licita ou legal é aquela em
que aparecem requisitos, a saber: idoneidade
financeira da prestadora de servicos e da
tomadora, assuncao dos riscos pela prestadora,
especializacdo dos servigos prestados, direcao
do negodcio e das atividades produtivas pela
prestadora.”

Que atividades exclusivamente estatais, entao,
admitiriam terceiriza¢ao?

Sobre o assunto, pensa Abu-El-Haj (2005, p.
45):

“(...) a flexibilizagdo da acdo estatal nas
atividades ndo-exclusivas sdo promovidas pela
privatizagdo, terceirizacido ¢ publicizacdo. A
primeira transferia a propriedade estatal para
investidores privados. A segunda, contratava
empresas privadas para o desempenho de
servicos auxiliares e de apoio. J4 a publicizagdo
transformava uma organizagdo estatal em uma
organizagdo de direito privado.” [GRIFOU-SE]

4. A consultoria no servi¢o publico

O contrato de consultoria no setor publico
consubstancia um ajuste entre o Estado e as
contratadas, tendo por finalidade a realizagdo de
servigo técnico-profissional especializado. Miranda
ressalta (2005, p.468):

“(...) servigo profissional especializado ¢ aquele
que exige do executor notoria especializagdo. E
0 caso, por exemplo, da contratagio de um
jurista consagrado para realizar uma sustentagao
oral, ou de um arquiteto renomado para dar
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seguimento ao projeto arquitetonico de
Brasilia.”

Assim, no ambito do servigo publico, o que
justificaria a contratagdo de servigos de consultoria
seria a realizagdo de atividade que demandasse
notdria especializacdo, ndo podendo ser
desenvolvida satisfatoriamente pelo respectivo
corpo técnico funcional. Sobre o assunto, Meirelles,
citado por Franga (2004, p.27), preleciona:

“Servigos técnicos profissionais especializados,
no consenso doutrinario, sdo os prestados por
quem, além da habilitacdo técnica e profissional
- exigida para os servigos técnicos profissionais
em geral - aprofundou-se nos estudos, no
exercicio da profissdo, na pesquisa cientifica, ou
através de cursos de pos-graduagdo ou de
estagios de aperfeicoamento”.

Nesse sentido, parece ser improprio contratar
consultores quando o trabalho a ser desenvolvido
ndo requeira conhecimento especifico sobre o
assunto, ou se refira a problemas rotineiros do
orgdo/entidade. Exemplo geral: determinada
autarquia possui em seu quadro de pessoal
engenheiros, no entanto, o quadro foi
subdimensionado para atender as demandas, como,
por exemplo, analisar processos administrativos.
Decide o gestor contratar consultores para obter
mais apoio técnico. A questdo ¢: o procedimento foi
correto?

Percebe-se que ndo se trata de servico que
requeira conhecimento especializado, singular,
particular, mas rotineiro. Logo, o procedimento foi
irregular. Como, entdo, atender as crescentes
demandas? -Adequando, de modo racional, o quadro
de pessoal efetivo por intermédio da realizagdo de
concurso publico.

5.Resultado da pesquisa

A pesquisa objetivou analisar se as consultorias
permanentes no ambito da Administracdo Publica
(suporte a atividades de apoio) poderiam ser
caracterizadas como terceiriza¢do de mao-de-obra.

Depreende-se que esse tipo de terceirizagao,
em carater continuo e habitual, perde a caracteristica
de servico contingencial, esporadico e
especializado. Logo, guarda imediata relagdo com
substituicdo “disfar¢ada” de servidores - uma
“burla” a Constitui¢ao Federal.

E importante ressaltar que, normalmente,
quanto a legalidade, os contratos das “eternas”
consultorias sdo perfeitos, impecaveis, cumprindo
os rigores da legislacdo, ndo obstante, os
mecanismos de controle externo poderiam
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facilmente detectar esse problema, mediante
aplicagdo de testes de observancia, o que requer o
estudo e a compreensdo minuciosa dos sistemas de
controle interno da organizagao publica sob exame.

Portanto, as consultorias permanentes, em
carater continuo e habitual, na Administragdo
Publica, caracterizam-se como terceirizagdo de mao-
de-obra, uma substitui¢do “disfarcada” de servidores
ou empregados publicos, o que infringe a
Constitui¢ao Federal/1988.

6. Consideracoes finais

O estudo teve a intencdo de oferecer uma
contribuicao a pesquisa juridico-contabil.

Almeja-se que motive novos trabalhos,
especialmente quanto:

= aosnumeros daterceiriza¢do no Brasil;

= aestudos de caso sobre o tema, abordando o
problema pela perspectiva custo/beneficio;

= ao perfil dos terceirizados que prestam
servigos no setor publico brasileiro;

® Jjcaracteristica das empresas interpostas;

=  3s particularidades do processo licitatorio e
de seus participantes;

® aos riscos de o certame ser previamente
“enderecado”;

= 3 possibilidade de as terceirizagdes serem
“cabides de emprego” para correligionarios,
amigos e parentes do gestor publico.
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