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RESUMO

A terceirizagdo de servigos € considerada uma ferramenta de gestdo em tempos atuais. Essa
modalidade de contratagdo de servicos se expande em qualquer das esferas publica ou
privada. Nesta ultima, a globalizagdo da economia e a competicdo desenfreada pelo mundo
impulsionam a produtividade e a otimizagdo das etapas da produg¢éo substituindo custo fixo
por variavel. Na esfera publica, a partir da década de 1970, a crise fiscal prevaleceu na
maioria das discussdes, sugerindo a idéia neoliberal de limitar a intervengdo do Estado na
economia para conter o déficit publico. Emerge a solug@o reformista de isolar num
pequeno nucleo as atividades principais, que sdo exclusivas do Estado e intransferiveis a
terceiros. Por meio da desestatiza¢do, um dos eixos da reforma, os servigos sociais sdo
publicizaveis e a producdo de bens e de servigos publicos entregues ao mercado. O foco
deste trabalho se concentra na apuragdo do resultado que subsidie estrategicamente a
Secretaria da Fazenda do Estado de Pernambuco, em termos financeiros ¢ de eficiéncia
administrativa, a escolher a opgdo mais vantajosa para a Administragio entre contratar
servidores efetivos via concurso publico para realizar as atividades acessérias de apoio ou

terceirizar 0s Servigos.

Palavras-chaves: Reforma do Estado, terceirizagdo de servigos, atividades acessérias,

concurso publico ou terceirizacdo.



ABSTRACT

The outsourcing is considered a tool of management in modern times. This way of service
hiring expands in any work sphere, public or private. In the latter, the economy
globalization and the unstoppable competition across the world boost the productivity and
optimization of the stages of production, replacing fixed cost by variable cost. In the public
sphere, from the decade of 70, the fiscal crisis prevailed in the majority of discussions,
suggesting the neoliberal idea of restricting the intervention of the state in the economy in
order to contain the public deficit. Emerges the reformist solution of isolating, in a small
group, the core business, which is exclusive and untransferable from the state. By the
privatization, one of the reform’s axis, the social services are publicizable and the
production of goods and public services are delivered to the market. This work focus on
the measurement of the result that strategically subsidizes the Department of Finances of
Pernambuco state, in terms of finance and administration efficiency, in choosing the most
advantageous for the Administration, between hiring effective workers via public exams,

in order to realize the supporting activities, or outsourcing.

Keywords: State reform, outsourcing, supporting activities, public exam or outsourcing
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1 INTRODUCAO

Ha quase quatro décadas, exatamente por ter o mundo deixado de ser um
conglomerado de sociedades segregadas para tornar-se um sistema unico, Guerreiro Ramos

(1970) chamava a ateng&o para a existéncia de um sistema mundial unico.

Esse sistema mundial unificado de produgdo face a liberdade plena de circulagéo do
capital € chamado de globalizagdo. Fendomeno em expansdo, que vai além do poder de acdo
dos individuos, da organizagdo e do Estado, promovendo mudangas estruturais em

contextos econdmicos, socio-politicos € organizacionais.

Duas vertentes estruturais ideologicas, que, historicamente, interferiram na
organiza¢do do Estado, afetam o relacionamento fundado no binémio Estado-sociedade - o
liberalismo e o socialismo. O liberalismo, marcado pelo abstencionismo do Estado em suas
relagdes com a sociedade; o socialismo, pela intervengdo deste no plano econdémico e
social (REALE, 1987) ampliando, por conseguinte, o leque de tarefas do Estado,
justificando assim, a concep¢do do modelo denominado Estado do Bem-Estar Social ou,
Welfare state (ABRUCIO, 1997). Desse relacionamento sobressaem os projetos de

moderniza¢io do Estado atual.

O Estado-providéncia, sistema publico de solidariedade e protecdo social que se
instalou no pds-Segunda Guerra Mundial € que se manteve até os anos 70, entrou em crise
a partir daf obrigando o Estado a mudar sua estrutura interna € a sua relagdo com a
sociedade, seja por meio da privatizagdo, desregulamentacdo ou pela desestatizagdo -
abandono da prestagdo de servigos direta, que migra cada vez mais para as mdos de
terceiros - como forma de se adequar ao sistema produtivo mundial que impds a redugdo

das funcdes do Estado’ (MINTO, 2007).

Os projetos reformistas encabecados pelos paises mais afetados pela crise do estado

a partir dos anos 1970 - Estados Unidos e Grd Bretanha - buscaram como solugdo

A idéia de redugdo do Estado pressupde um deslocamento das atribuigdes do Estado para a economia e a
sociedade. Preconiza-se a ndo-intervengdo, e este afastamento em prol da liberdade individual e da
competiciio entre os agentes econdmicos, segundo o neoliberalismo, é o pressuposto da prosperidade
econémica (MINTO, 2007).
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administrativa - o Gerencialismo Puro -, adaptado posteriormente as circunstincias
individuais, com os modelos consumerism, public service oriented e reinventando o

governo (ABRUCIO, 1997; MARTINS, 2006).

A Reforma Administrativa brasileira iniciada na década de 1990 buscou
mimeticamente, seguir os passos dos paises do Leste Europeu e dos Estados Unidos. O
estilo gerencial de administra¢do publica lastreado nos padrdes da iniciativa privada foi o
ponto de maior relevo vislumbrado na reforma, ao lado da desregulamentac¢do e da

desestatizagdo na busca do equilibrio fiscal.

A terceirizagdo (outsourcing), um dos eixos da desestatizagao, se insere no bojo da
reforma do Estado como uma das estratégias para a sua reducdo (SILVA, 2000) € a Lei
Complementar n. 101, de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), limitando o quantitativo
de pessoal efetivo na maquina administrativa, respalda a utilizagdo dessa ferramenta de

gestdo na Administrag@o Publica.

No Brasil, a realiza¢do dos servicos de forma indireta via terceirizacdo ndo esta
diretamente ligada a reforma gerencial. Sua pratica no ambito da organizagdo publica
remonta aos anos 1960, desde a institui¢do pelo Governo Federal do Decreto-lei n° 200, de
1967°. No entanto, essa pratica encontrou amplo apoio nos postulados da Reforma

Gerencial dos anos 1990.

Desta feita, a necessidade de retragdo do Estado fundada na crise fiscal a partir da
década de 80, as alteragdes institucionais redutoras ¢ limitadoras do quantitativo de pessoal
na maquina administrativa, o advento da Lei de responsabilidade Fiscal ¢ a edi¢do da let de
reforma no ambito do Governo de Pernambuco, orientadora da administracdo publica
gerencial, proporcionaram lastro politico-econdmico a ampliacdo dessa pratica de gestdo
administrativa a ponto de, na Secretaria da Fazenda no ano de 2007 mais da metade de seu

contingente de pessoal administrativo ser composto por trabalhadores terceirizados.

Na pratica, no nivel privado ou publico se contabilizam as vantagens € as

desvantagens da terceirizagdo a partir da modalidade da contratagdo. Uma primeira

? No art. 10 estabelece que “A execugio das atividades da Administragio Federal devera ser amplamente
descentralizada”.
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modalidade ¢ identificada como parte da reestruturagdo produtiva em nivel mundial. Esse
mecanismo de busca da produtividade, da qualidade e da competitividade, prevé a
transferéncia de inovag¢des tecnoldgicas e de politicas de gestdo da qualidade a terceiro

“mais barato, mais preparado ou mais eficiente” (FRIEDMAM, 2007, p.158).

Uma segunda predominante entre as organiza¢des brasileiras, inclusive as publicas,
¢ balizada na reducdo de custos (MIRANDA, 2006), ou melhor, na substitui¢do do custo
fixo por variavel’ (DIEESE, 2007).

A reducdo dos custos na Administragdo Publica atende a orientacdo reformista
neoliberal do Estado enxuto, que limita os gastos com pessoal efetivo para manter o
equilibrio fiscal. O Estado de Pernambuco copiou integralmente a linha modernizadora do
antigo Ministério de Administragdo Federal e Reforma do Estado — MARE, com a
instituicdo da Lei Complementar n° 49, de 2003. Desta feita, na Secretaria da Fazenda de
Pernambuco, a terceirizagdo envolve macicamente as atividades acessorias, fora do seu
negdcio principal (core-business). As baixas de pessoal administrativos em virtude de
aposentadoria, falecimento ou ampliagdo das atividades do dorgdo sdo supridas, em sua

maioria, com trabalhadores terceirizados.

. . ;. ~ 4
No entanto, inexiste estratégia de acompanhamento do custo de transagdes”, por
exemplo, para aferir se a terceirizagdo dos servigos acessorios é uma opgdo vantajosa, em
termos financeiros, assim como se é oportuno, em termos organizacionais, substituir

servidores efetivos por terceirizados.

Diante dessa constatacdo, pretende-se investigar vislumbrando obter resposta as
seguintes questdes: Que efeitos os postulados da Nova Gestdo Puablica em curso
acarretaram no papel do Estado quanto a substitui¢do da mao-de-obra efetiva interna por

flexivel externa, na prestagdo dos servigos administrativos, acessorios via terceiriza¢do? e

* No modelo de terceirizagfio brasileira, o tomador dos servigos paga apenas pela quantidade de bens ou
servigos solicitados na contratagdo e efetivamente recebidos. O custo fixo da atividade de produgdo, que
antes da terceirizagfo ocorria independente do volume efetivamente realizado, converte-se em custo variavel
(DIEESE, 2007).

* Campo de analise introduzido por Williamson (1985), que visualiza as organizagdes como estruturas de
governanga, capazes de minimizar os custos de transagdo entre as partes contratantes € de escolher a op¢do
mais econdmica nas relagdes contratuais, conduzindo o gestor a questionar: quais atividades fazem e quais
passam a terceiros? Como se chega a decisdo de fazer ou comprar feito?.
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Quais impactos decorreram dessa transformagdo, sob o ponto de vista financeiro na

Secretaria da Fazenda de Pernambuco no periodo de 2001 a 20077

Objetivos

Esta dissertacdo tem como objetivo, verificar os efeitos que os postulados da Nova
Gestdo Piblica acarretaram no papel do Estado quanto a substitui¢do da méao-de-obra
efetiva interna por flexivel externa, na prestagdo de servicos administrativos acessorios via
terceirizagdo, bem como avaliar os impactos decorrentes dessa transformagdo, sob o ponto

de vista financeiro na Secretaria da Fazenda de Pernambuco no periodo de 2001 a 2007.

Para a consecugdo do objetivo estabelecido foram delineados passos intermedidrios

visando elucidar a proposicéo e, ao final, validar as conclusdes.

1- Levantar as principais caracteristicas da reforma do Estado, da desestatizacdo e dos

modelos de Administragdo Publica Gerencial,

ii- Verificar os postulados da Administragdo Publica Gerencial brasileira;

1ii- Apresentar, de forma sucinta, a Reforma Administrativa no Estado de Pernambuco e as

principais transformagdes nos procedimentos administrativos do Estado;

iv- Discutir nogdes de servigo publico e de privatizagio dos servicos;

v- Realizar uma andlise comparativa entre os termos e significado de terceirizagdo de

SeIvigos, contracting out € outsourcing,;

vi- Definir a base conceitual da terceirizacdo de servigos e analisar sua situacdo no

Ordenamento Juridico;

vii- Demonstrar os fatores determinantes da terceirizagdo de servigos na Administragdo
Publica brasileira no contexto da Reforma do Estado;

viii- Analisar o elenco dos servigos terceirizados na Secretaria da Fazenda;

ix- Levantar as atividades terceirizadas na Secretaria da Fazenda de Pernambuco entre

2001 e 2007; as dificuldades na gestdo dos contratos; o volume do dispéndio; a

responsabilidade subsidiaria trabalhista; o respaldo juridico da contratagdo de terceiros; a

disponibilidade de recursos e de habilidades internas disponiveis para execu¢do das
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atividades administrativas do Orgdo, na vertente organizacional; a qualidade do servigo
prestado por terceirizados; e

x- Avaliar o impacto financeiro, as vantagens e as desvantagens na compara¢do do custo
da mdo-de-obra externa terceirizada com o custo do mesmo quantitativo de médo-de-obra

interna efetiva na Secretaria da Fazenda.

Questdes metodologicas

O procedimento metodoldgico que orienta o trabalho € o estudo de caso; forma de
pesquisa abrangente com a utilizagdo de diversas fontes de evidéncia para se obter os

dados necessarios a resposta do problema.

Segundo Yin (2005, p.32) o estudo de caso € uma pesquisa empirica que “investiga
um fendmeno contemporaneo dentro do seu contexto de vida real”. Merrian (1998) aduz
que, focado em uma unica situag@o, o estudo de caso tem por caracteristica oferecer “um
entendimento aprofundado desta situac@io e do seu significado para os envolvidos” (apud
GOULART e CARVALHO, 2005, p. 125)

A andlise da reforma administrativa pretende situar o modelo de estado adotado
pelo Brasil e por Pernambuco no contexto da transformagdo administrativa realizada nos
paises mais afetados pela crise mundial - Gra-Bretanha e Estados Unidos - que modificou o
modelo de estado vigente até os anos 1970, do paradigma burocratico para gerencial, bem
como demonstrar que a terceirizacdo de servigos se afigura como um tema recorrente nos

principais modelos considerados ideais para a nova gestdo publica, adotada nesses paises.

A nogdo de servigo publico busca enfatizar, no contexto da reforma, a mudanga de
paradigma da prestagdo de servigos publicos de forma direta, para indireta por terceiros

contratados.

A desestatizacdo, inserida no bojo da reforma do Estado como uma das estratégias

de retragdo da intervencdo do Estado na economia sera analisada como um termo de
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sentido amplo que engloba os processos de privatizagdo de bens e de servicos; a énfase

serd para a terceirizagdo (outsourcing).

O caso, em analise, verifica as atividades terceirizadas no ambito da Secretaria da
Fazenda de Pernambuco no periodo de 2001 a 2007. O interregno temporal € necessario a
apuracdo comparativa dos dados, dos valores e da eficiéncia da prestacdo de servigos

terceirizados, caso contrario, a amplitude inviabilizaria a pesquisa.

Utilizou-se a matriz tedrica de Teixeira, Martelanc e Prado Filho (2009), como
diretriz da captacdo de dados impactantes a partir de dois grandes enfoques: oportunidade

de terceirizar e o resultado alcangado no confronto.

A qualidade da prestagdo de servigo por terceirizados sera aferida com as respostas
a pesquisa empirica junto aos gestores de contratos e de servigos. Por fim, mediante
apuracdo do custo comparativo do dispéndio financeiro/or¢amentario entre a contratagdo
de terceiros e a folha de servidores efetivos obter-se-a4 a resposta aos questionamentos

propostos neste trabaltho.

Quanto a pesquisa tomou-se como base a taxinomia sugerida por Vergara (2007),

que orienta a analise dos dados sob dois aspectos: quanto aos fins € quanto aos meios.

Quanto aos fins, perscrutaram-se as atividades finalisticas e as acessorias da
Secretaria da Fazenda de Pernambuco para confronta-las com as terceirizadas no mesmo
periodo de 2001 a 2007 explicando, pela investigagdo efetuada, as conseqiiéncias € os

impactos causados pela terceirizagdo no 6rgdo publico naquele periodo.

Os meios utilizados foram: a) levantamento bibliografico de “material acessivel ao
publico em geral” (VERGARA, 2007, p. 48); b) pesquisa em documentos constantes do
acervo privado da Secretaria da Fazenda de Pernambuco e da base de dados informatizada,
seja financeira constante do Sistema Integrado de Administragdo Financeira para Estados e

Municipios — SIAFEM, seja de pessoal efetivo, ativo e inativo, do 6rgéo;

A coleta de dados, mediante entrevista aberta, foi realizada junto ao chefe do

contencioso trabalhista da Procuradoria Geral do Estado para obter informagdes quanto ao
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volume de reclamagdes trabalhistas contra a Secretaria da Fazenda no processo de
responsabiliza¢do subsididria. As entrevistas abertas € semi-estruturadas coletadas junto
aos gestores de servigos administrativos terceirizado tiveram como foco medir o nivel de

satisfacdo dos servicos de forma a aferir o melhor resultado.

Os dados das entrevistas sdo tratados de forma ndo estatistica, feita por meio de
andlise do conteudo. Vergara (2006), citando Bardin (1977) argumenta que o método
analise de contetdo, hoje, “abraga transcrigdes de entrevistas, documentos institucionais,
entre outros”. No caso em estudo, o método ¢ suficiente para o tratamento dos dados
coletados mediante entrevistas, documentos, dados em registro e bibliografia coerente com

0 tema em questao.

Nao se objetiva generalizar os achados da pesquisa por se tratar de um estudo de

€aso.

Justo por se utilizar essa metodologia, corre-se o risco de que, a interpretagdo dos
dados sofra de algum modo a influéncia pessoal do pesquisador, seja na condugdo das

entrevistas, seja na analise dos documentos.

O tempo disponivel para coleta dos dados, a dificuldade de acesso as informacGes
fora do ambito da Secretaria da Fazenda ¢ de acesso aos gestores dos contratos
configuram-se como limitagdo a pesquisa. No entanto, o método escolhido é o mais

adequado aos propositos da investigagdo deste estudo.

Estrutura da dissertacao

O trabalho estd organizado em seis capitulos. No primeiro, o introdutdrio, sio

apresentados o objetivo da pesquisa, a metodologia e finalmente a estrutura do trabalho.

O capitulo dois enfatiza a reforma do Estado e a crise do Estado Social, que

agucada pela crise econdomica mundial a partir dos anos 1970, exigiu diversas

transformagdes, principalmente nos paises capitalistas; as solu¢Ges reformistas neoliberais
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aplicadas aos paises do Leste Europeu e Estados Unidos que permearam entre o
gerencialismo puro, o consumerism, o public service oriented e o ‘“reinventando o
governo” modelos que orientaram a tentativa de reforma brasileira e que constardo deste

capitulo.

As linhas bésicas da moderniza¢do do Estado brasileiro, com énfase na Reforma
Administrativa fundada na Emenda Constitucional n.° 19, de 4.6.1998; o projeto de
transformag¢do do modelo de Estado, a desestatizagdo e os pressupostos da Reforma

Administrativa no Estado de Pernambuco integram este capitulo.

No capitulo trés serdo abordadas nog¢des do servigo publico. O capitulo enfatizara a
mudan¢a de paradigma diante da privatizagdo dos servigos, estabelecendo uma andlise
comparativa entre 0s termos terceirizacdo, outsourcing € contract out, mostrando os

significados no Brasil € nos Estados Unidos.

No quarto capitulo tratar-se-a da terceirizagdo, como parte do rearranjo produtivo
de transferéncia da execugdo das atividades publicas para a iniciativa privada no ambito da
reforma administrativa principalmente, quanto a limitagdo do gasto com pessoal efetivo e a

necessidade do aumento de eficiéncia governamental.

O conceito de terceirizaglo, tipos, modalidades, a impropriedade juridica do termo,
as vantagens e as desvantagens na administragdo publica, a responsabilidade subsidiaria do
6rgdo publico e os fatores determinantes dessa estratégia na Administragdo Publica e no

contexto da Reforma Administrativa constardo também deste capitulo.

O capitulo cinco vislumbrara o objeto investigado no estudo de caso - a
terceirizagdo de servigos no ambito da Secretaria da Fazenda do Estado de Pernambuco -,
num comparativo entre a contratacdo de mio-de-obra terceirizada e a m3o-de-obra efetiva,
com o fim de avaliar os impactos financeiros. O resultado quanto a qualidade da execugéo

dos servigos por terceirizados na Secretaria da Fazenda, obtido com a pesquisa empirica.

Por fim, o capitulo seis destina-se as consideragdes finais, avaliando-se todo o
contexto pesquisado e relacionando as proposigdes iniciais com os achados da pesquisa e

as referéncias bibliograficas.
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2 REFORMA DO ESTADO E DESESTATIZACAO

2.1 Crise do Estado: breves consideracdes

Qualquer estudo a respeito da Administracdo Publica ha que ser vinculado a
concep¢do de Estado (DASSO JUNIOR, 2006). Por outro lado, “Estado e sociedade s6
podem ser pensados como entes relacionados’™ (AZEVEDO; ANASTASIA, 2002).

O sistema normativo institucional do Estado define o regime politico de governo ou
como autoritario, de linha dura e radical baseada na socializagdo dos meios de produgéo
conforme formula salvadora de Marx levada a cabo por Lénin; ou democratico, cuja
linhagem filosofico-politica bifurca-se como politico-partidario de esquerda ou de direita
(REALE, 1987).

No Estado socialista, linhagem politica de esquerda do Século XVIII, a maxima

consiste na profunda e opressiva intromissdo na vida dos individuos (MEDAUAR, 2002).

Na linhagem politica de direita, Miguel Reale considera o neoliberalismo a “nova
5’9

bR

cara” do liberalismo, que denomina como ‘“Democracia-Social””. Essa linhagem
representa regime de governo mais preocupado com a regulacdo das atividades macro do
Estado e menos com o social. Por essa visdo liberal, as atividades econdmicas devem ser
monitoradas exclusivamente pelo mercado, conforme orientacdo doutrinaria de Adam

Smith, David Ricardo, Stuart Mill e outros, nos séculos XVIII e XIX (1987, p.8).

John Maynard Keynes se contrapds a essa doutrina introduzindo a concepgdo do
intervencionismo estatal, passando o Estado a exercer relevante influéncia na atividade
econdmica a partir de sua obra “Teoria geral da ocupagdo, o interesse € o dinheiro”

(General Theory of Employment, interest and money, Lindon: Macmillan Press; New

* Para Reale (1987, p.8-9), “Democracia Social é a nova forma assumida pelo liberalismo numa sociedade
pluralista que precisa compor em unidade dindmica trés valores complementares: o individuo, com sua
intocavel subjetividade criadora; o da sociedade civil, com a livre expansdo de seus grupos e categorias
naturais; € o0 Estado, despido de seu papel de mito, capaz de tudo resolver para passar a ter apenas fins
compativeis com a sua finalidade primordial™.
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York: St Martins's, 1936), que influenciou o mundo econdmico dos anos 30 até o

retrocesso do Estado a partir dos anos 70.

Até meados da década de 70, o consenso keinesianista, caracterizado por ampla
intervencdo do Estado na economia, esteve firme na histéria do Estado nacional como
paradigma dominante (BRESSER PEREIRA, 1996). No campo social, o Welfare state
responde plenamente ao sistema de protecdo social € a demanda por servi¢os prestados
pelo Estado de forma hegemdnica e total. Na seara administrativa, a burocracia baseada no
modelo racional-legal weberiano era o modelo de Estado que transparecia completude ao

sistema economia-estado-sociedade (ABRUCIO, 1997).

Abracio faz uma andlise do modelo de Estado predominante no pds-Segunda

Guerra Mundial, que prevaleceu até meados de 1970:

A dimensdo keynesiana, caracterizada pela intervengdo na economia,
procurando garantir o pleno emprego e atuar em setores considerados
estratégicos para o desenvolvimento nacional — telecomunicagdes € petroleo. O
Welfare State correspondia a dimensdo social do modelo, adotado em maior ou
menor grau pelos paises desenvolvidos; o Estado de bem-estar tinha como
objetivo primordial a producdo de politicas publicas na area social (educagdo,
saide, previdéncia social, habitacdo etc), para garantir o suprimento das
necessidades basicas da populagdo, por fim, havia a dimensdo relativa ao
funcionamento interno do Estado, o chamado modelo burocratico weberiano ao
qual cabia o papel de manter a impessoalidade, a neutralidade e a racionalidade
do aparato governamental (ABRUCIO, 1997).

Nesse diapasdo o sistema de protecdo atende a trés razdes basicas, melhor
explicitadas por Briggs (1961)°: ganhos de renda minima a familia; seguranca as familias

nas contingéncias sociais; e, assegurar a todos os cidaddos, qualidade nos servigos sociais.

O papel do Estado cresce € modifica em relagdo s necessidades.

Mas, o Estado-providéncia cresceu desmesuradamente, dizem os tedricos. A
retracdo no desenvolvimento e a aceleragdo do processo inflacionario, transformaram-se

em situacdes conflitantes que a politica econdmica keynesianista mostrou-se incapaz de
resolver (SILVA, 2002).

% Conforme citagio de WIECZYNSKI (2008), (apud FLEURY, Sonia. Em busca de uma teoria do welfare
state na nova ordem mundial, in Estado sem cidaddos, Rio de Janeiro: Fiocruz, 1994, p. 101-118).
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Instalada a crise do Estado-providéncia a partir dos anos 70, muitos diagnosticos
foram proferidos, tais como: crise econdmica, crise de carater financeira-fiscal, burocracia
e centralizagdo excessiva, perda de eficacia social, crise de legitimidade, opacidade de
resposta aos novos valores determinantes nas sociedades pés-industriais dentre outras.
Prevaleceu a tese de que a expansdo dos gastos publicos com a area social acarreta déficit
provocando inflagdo, desemprego € a conseqiiente faléncia do Estado (WIECZNSKI,
2008).

Cogitaram-se no mundo, principalmente nos paises desenvolvidos, formulas
salvadoras para solucionar uma sucessdo de crises por meio dos diversos consensos
internacionais entdo vigentes: desmoronamento da ordem internacional constituida a
partir do acordo de Bretton Woods'; crise do Welfare state; crise de desempenho por
disfungbes burocraticas; sobretudo, crise de governabilidade (MARTINS, 1997).

Martins (2006) estabelece uma sistematizagdo sobre o que denomina
“caracterizagdo padrdo da crise do Estado”, destacando pontos recorrentes que se inter-

relacionam em diferentes modelos, conforme se verifica na Figura 1.

o -as crises do petrdleo;
= Fim do . I

. 3 -as crises de liquidez e a
® desenvolvimentismo | instabilidade do mercado
g Posl-sz?‘l‘":’:a Guerra, | financeiro intemacional;
g i mdgre -0s novos requisitos de integragao
o competitiva da globalizacgao.
E b4 Pelas disfungdes e desvantagens
= Crise do welfare state | da intervengio estatal na garantia
o® keynesiano do bem-edarou da estabilidade
'3 = econdmica, conforme defende os
3 neoliberais a partir dos anos 70.
E Disfungbes Crise do modo de implementagio
s burocraticas estatal de servigos publicos.

i Sobrecarga fiscal, excesso de

3 ingovernabilidade demandas e crise de legitimidade.

Fonte: Adaptacio de MARTINS (2006)

Fieura 1 - Caracteristicas da crise dos anos 1970

7 Nome dado a um acordo realizado em 1944, entre 45 paises aliados com o objetivo de reger a politica
econdmica mundial. Pelo acordo as moedas dos paises membros passariam a estar ligadas ao délar e a moeda
americana, ligada ao ouro.Para o perfeito funcionamento foram criadas duas entidades de supervisdo: o FMI
¢ 0 Banco Mundial.
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Assim, ao lado dos anseios da sociedade por maior volume de prestacdo eficiente
de servi¢os pelo Estado, se afigurava a crise de desempenho, a baixa qualidade dos
servi¢os, o tamanho da maquina do Estado e a incapacidade de gerir de forma eficaz os
recursos publicos. Esse conflito entre os ideais keynesianistas e os liberais proporciona
uma espécie de lastro sobre o qual se descortinam as mudangas institucionais nos Estados

nacionais, que funcionaram como substrato para as sucessivas Reformas.

A redefinicdo do papel do Estado na economia € o corte financeiro nas politicas
publicas poderiam contornar as crises de estirpe econdmica. A crise de governabilidade
exigia solu¢des mais eficazes para recuperar a legitimidade e vencer a burocracia estatal.
Nesse diapasdo idealizou-se a Administracdo Publica Gerencial, como medida de

modernizacdo do Estado.

2.2 Administracio publica gerencial: principais caracteristicas e modelos

A crise do Estado, assolada nos anos 80, atingiu o mundo em diferentes dimensdes,

contextos culturais, historicos e econdmicos.

Conquanto diferentes sob os mais diversos aspectos padeciam os Estados de fatores
comuns: a crise fiscal e as transformacdes operadas pela globalizagdo, somadas ao
acumulo de atividades executadas em forma monopdlica e a crescente insatisfagdo dos

cidaddos em relagd@o a qualidade dos servigos publicos (CLAD, 2000).

Esgotadas as possibilidades de manutencdo das préticas keynesianistas, balizou-se a
idéia de um Estado menor, que ndo crie embarago para o mercado e a0 mesmo tempo forte,

que saiba atuar no mundo globalizado minimizando seus conflitos. (DUPAS, 2008).

Entretanto, ndo houve uma férmula pronta para emersdo da crise. Era certa,
todavia, a necessidade urgente de mudar, trocar o paradigma organizacional da gestdo
administrativa publica até entdo vigente, caracterizado como um modelo ortodoxo do tipo

burocratico (MARTINS, 2006).
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Mas, a abordagem liberal para fundamentar os tipos € modelos de administragéo
publica integrantes da revolucdo gerencial, parte de uma imagem ultranegativa da

burocracia publica, conforme argumenta Martins:

Negligéncia ao interesse publico; excesso de gastos; desperdicio; falta de
interesse direto do funcionalismo na obtengdo de resultados; monopélio de
fungdes; adogdo pelos burocratas, das politicas mais convenientes aos seus

interesses proprios; etc (2006).

A solugdo para essa imagem seria 0 ataque aos pressupostos burocraticos impondo
severos limites a agdo publica, que, segundo os liberais, sdo os motivos da derrocada do

Estado vigente até entdo, prescrevendo medidas tais como (MARTINS, 2006):

¢ redugdo do tamanho do Estado via privatiza¢do, terceirizagdo e voluntarismo;

e descentralizagdo e desconcentragdo da esfera federal para a estadual € municipal;

e desregulamentacdo radical;

o forte lideranca politica do topo para a base;

e extrema lealdade a programas de governo;

e preenchimento de cargos-chave da administracdo por indicados compromissados
com a agenda politica partidaria, em vez de funcionarios de carreira;

e papel tecnicalista do administrador publico: restrito a tarefas administrativas;

e emprego de técnicas de administragdo por resultados nas instancias de execugdo;

e processo decisorio centrado em andlise de custo-beneficio.

Aos paises mais afetados pela crise, os Estados Unidos e a Gra-Bretanha, diversos
arranjos gerenciais foram sugeridos. A trajetoria perpassa pelo modelo gerencial puro,
consumerism e public service oriented - PSO na Gra-Bretanha. Nos Estados Unidos esses
modelos foram aplicados com alguma adaptagdo para acolher posteriormente o
Remventando o Governo (ABRUCIO, 1997). A Figura 2 demonstra de forma sintética os

pressupostos basicos dos trés modelos aplicados na Gri-Bretanha.
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GERENCIALISMO CONSUMERISM PUBLIC SERVICE
PURO Foco na eficacia & ORIENTED
Foco na economia & qualidade Foco na equidade &
eficiéncia “fazer melhor” accountability
“fazer mais com “fazer o que deve ser
menos’ fosto”
Cantribuintes Clientes Cidadaos

Fonte: ABRUCIO (1998), adaptagdo, MARINI (2002)

FIG. 2 OS MODELOS DA NPM

O gerencialismo puro centrado na abordagem liberal traz a marca da importagéo
direta do setor privado com as seguintes caracteristicas: a) uma logica de completa
separa¢do entre as esferas politica e administrativa; b) uma concepgdo estritamente
econdmica, baseada na avaliagdo técnica de custo/beneficio; ¢) um principio central:
eficiéncia operacional, consistindo no aumento da consciéncia de custo com rigidos
controles; d) objetivo de produtividade e dindmica da competicdo a maneira da
concorréncia no mercado; e e) publico-alvo concebido como o conjunto dos

consumidores, na sua condi¢do de contribuintes (RUA, 1997).

O consumerism, modelo gerencial ligado a dindmica intra-organizacional, prioriza:
a flexibilidade de gestdo, a qualidade dos servigos e o planejamento estratégico voltado

para as demandas do consumidor (ABRUCIO, 1997).

Ja o public service oriented — PSO prega a reconstrucdo da esfera publica,
propondo uma revalorizagdo na defini¢do das finalidades do Estado: aumento da
accountability, participagdo, transparéncia, equidade e justica. Afasta-se da visdo
individualista do consumidor e baseia-se numa visdo coletiva do cidadfo, sem descartar a

tecnologia gerencial desenvolvida pelos modelos anteriores (MARTINS, 1997).

As diferengas basicas no comparativo entre os modelos de administragéo privada e
aquele que deve ser adotado no setor publico, demonstra-se no Quadro 1, conforme

Abrtcio (2007).
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Quadro 1 — Comparativo entre as caracteristicas do modelo de administracio
privada e do modelo de administracio do setor publico segundo a
NPM, com adaptac¢ido da PSO

MODELO DO SETOR PRIVADO MODELO DO SETOR PUBLICO
Escolha individual ne mercado Escolha coletiva na politica
Demanda e preco Necessidade de recursos publicos
Cariter privado da decisio empresarial | Transparéncia da acio publica
A equidade do mercado A equidade dos recursos publicos
A busca de satisfacio do mercado A busca da justica
Soberania do consumidor Cidadania
Competi¢io como instrumento de Agdo coletiva como meio politico
mercado
Estimulo: possibilidade de o Condigiio: consumidor pode modificar
consumidor escolher os servicos piblicos

Fonte: ABRUCIO (1997), apud STEWWART & RANSON (1988, 15)

Foi do bloco anglo-saxdo o impulso de reforma na voz da “Dama de Ferro”
Margaret Thatcher, que aprofundou a abrangéncia da reestruturagdo baseada na busca da
qualidade no servigo publico e aumento da eficiéncia, cujo processo ja se iniciara no final

dos anos 60 ¢ inicio dos anos 1970 (FERREIRA, 1996).

O projeto de reestruturacdo inglesa capitaneado por Thatcher fundou-se em quatro
movimentos. O primeiro de redugdo do quadro de funcionarios extinguindo o tradicional
Ministério da Fung¢fo Publica; o segundo, de privatizagdo; o terceiro de busca da melhoria
da qualidade do servigo ¢ aumento da eficiéncia, tendo sido criada a unidade central de
coordenagdo (Efficiency Unit), objetivando desenvolver a consciéncia de custos (value for
money) € incentivar a competitividade. Finalmente, o quarto movimento deu origem ao

processo de criagdo das Agéncias Executivas (Next Step Program) (Idem, 1996).

Moreira Neto (1998) considera o pioneirismo da Inglaterra sobre as experiéncias do
tipo de administragdo mais adequada as novas demandas da sociedade, um laboratério de

técnicas gerenciais aplicaveis as atividades estatais do mundo.

Em 1992, a obra de David Osborme e¢ Ted Gaebler “Reinventando o Governo”

marca uma nova rodada de discussées sobre o gerencialismo pablico nos Estados Unidos.
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Esse modelo influenciou os estudos sobre o tema, principalmente naquele pais, a
ponto da idéia do “Reinventando o Governo™ se transformar em programa de governo, a
“Revisdo do Desempenho Nacional” (National Performance Review) (BRESSER
PEREIRA, 1996).

Com frases de grande efeito como, por exemplo, ‘ndo precisamos de mais ou de
menos governo: precisamos de melhor governo’ os autores de “Reinventando o Governo™
propdem uma redefinicio da atividade governamental, prescrevendo dez principios

(OSBORNE e GAEBLER, 1994, p. 25 apud ABRUCIO, 1997 e MARTINS, 2006):

I . Preferéncia as alternativas de produgdo externa de bens e servigos: terceirizago,
parceria governo-sociedade civil, voluntarismo e competi¢do entre os prestadores de
Servigos;

2 . Poder aos cidadios, transferindo o controle das atividades a comunidade em gestéo
participativa de programas € projetos com clientes;

3. Medir a atuagdo das agéncias governamentais com estimulo a competi¢do interna e
externa através dos resultados;

4 . Orientar-se por objetivos, € ndo por regras € regulamentos;

5 . Redefinir os usuérios como clientes;

6 . Atuar na prevencdo dos problemas mais do que no tratamento;

7 . Priorizar o investimento na produgido de recursos, € ndo em seu gasto;

8 . Descentralizagdo da autoridade;

9 . Preferir os mecanismos de mercado as solugdes burocraticas;

10. Catalisar a agdo dos setores publico, privado e voluntario.

Os dez principios béasicos sugeridos por OSBORNE & GAELBER passam a
influenciar os debates sobre o gerencialismo piblico proporcionando oportunidade de
mudangas significativas (MARTINS, 2006), embora tenham sofrido criticas, tendo como o
mais expressivo opositor do modelo Charles Goodsell (1993), diagnosticando que a obra
“Reinventando o Governo” compde-se de velhas e novas, boas e mas idéias rotuladas de
‘governo remventado’ (apud MARTINS, 2006).

Diante das diversas orienta¢des, idéias e arquiteturas ao sabor das diferencgas
politicas e culturais quanto a modermiza¢do do Estado, Pollit € Bouckaert (2002) propdem
uma maneira de “classificar os esfor¢os de reforma” verificando o grau de adesividade aos
preceitos da NPM, observando quatro estratégias nos projetos de reforma administrativa.

O Quadro 2 demonstra os topicos estratégicos com as orientagdes correspondentes.
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Quadro 2 - GRAU DE ADESIVIDADE AOS MODELOS DO DA NEW
PUBLIC MANAGEMENT - NPM

Conservar a maquina administrativa tal como ela é,

MANTER mas, ajustar e equilibrar sempre que possivel.
Promover mudancas estruturais e de processos, por
MODERNIZAR exemplo, mudar o processo orgamentario, criar novos

tipos de organizacdo — agéncias autdénomas, modificar
contrato de trabalho dos servidores.

Introduzir mecanismo de mercado no setor publico
MERCANTILIZAR | (Market-Type Mechanisms) - qualidade total,
competicao, eficiéncia e melhor desempenho.

Reduzir o setor estatal ao minimo possivel, fazendo o
maximo uso da privatiza¢gao e da contratacao externa
MINIMIZAR via terceirizagao. Os ativos publicos sao vendidos e as
atividades anteriormente desempenhadas por
servidores publicos, sdo oferecidas aos setores
comerciais.

Fonte: POLLIT ¢ BOUCKAERT, (2002).

Na Avaliagdo das reformas de gestdo publica, titulo da obra, os autores destacam
uma lacuna com referéncia aos paises mediterrdneos. América do Sul e outros territorios
nio foram mencionados em razdo segundo eles, da auséncia de informagdes sobre o

sucesso ou insucesso de suas respectivas reformas (POLLIT e BOUCKAERT, 2002).

Ocorre que, conforme argumento de Bresser Pereira (2008), a reforma gerencial na
América Latina sé ocorreu gragas ao seu “empurrdo” enquanto foi presidente do Conselho
Cientifico do CLAD — Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo,
entre 1995 e 1998. O CLAD destaca pontos fundamentais para os projetos de reforma

Latino-americanos tais como:

e 0 aperfeicoamento da profissionalizagdo da burocracia estratégica;

e difusdo de uma cultura baseada na consciéncia de custos e no valor dos recursos
publicos;

o flexibiliza¢do legal da administracdo publica estabelecendo mais de um regime de
trabalho para os funcionarios;

e descentralizagdo do poder atuando, deste modo, contra a estrutura centralizada e

extremamente hierarquizada; e



e adocdo da administragdo por objetivos e missdes (CLAD, 2000).

Evidencia-se por esta observagdo que o vigor da implantagdo do modelo gerencial
verificado nos paises anglo-saxdes ndo seguiu 0 mesmo padrdo em varias regides fora dos

centros desenvolvidos, como Brasil, por exemplo.

2.3 Postulados da reforma administrativa no Brasil: breve analise

Num sentido bastante amplo, reforma administrativa ¢ mudanca estruturada, para
modificar praticas e ou alterar organiza¢des, visando adaptar a Administracdo Publica a
uma determinada concepcdo de Estado (DASSO JUNIOR, 2006).

Para Bresser Pereira (2002), duas reformas gerenciais propriamente ditas ocorreram
no Mundo. Primeiro, a reforma burocratica que aconteceu nos paises desenvolvidos na
segunda metade do século XIX e nos anos 30 no Brasil. Segundo, a reforma da gestio
publica que estd acontecendo desde os anos 80 nos paises desenvolvidos e desde 90 no
Brasil.

No Brasil, Diniz considera como uma das experiéncias relevantes de reforma do
Estado a que foi introduzida pelo Decreto-lei n® 200 de 25.2.1967, além da varguista de
1930 e da gerencial de 1990. Enfatiza que o ponto de convergéncia no esfor¢o reformador
brasileiro relaciona-se com a dimensdo especificamente administrativa (DINIZ, 2000, p.
31).

Os fundamentos para a reforma do Estado nos anos 90 estiveram centrados na
resposta a globalizagdo, conforme argumento do ex-ministro do antigo MARE, Bresser
Pereira (2002), “Existe agora um elemento muito claro que obriga as burocracias dos
Estados nacionais a se tornarem competentes, eficientes € capazes: a competigdo entre

paises”.

Segundo Bresser Pereira (1997), a competigdo global reduziu a autonomia dos

Estados de formular e implementar politicas tornando-se imperioso o ajuste fiscal, a
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privatizag@o e a abertura comercial “a fim de que o Estado assuma o seu novo papel — o de

facilitar que a economia nacional se torne competitiva” (BRESSER PEREIRA, 1997, p.8)

A forma idealizada por Bresser Pereira (2002) para enfrentar essa competi¢do seria
reconstruir o Estado, promovendo uma reengenharia cujo desafio principal seria reduzir o
custo do seu aparelho. O custo excessivo da maquina pesaria negativamente sobre as

empresas € o Pais perderia terreno na competigéo.

Em termos organizacionais e de economia a postura brasileira ¢ de assimilar
conceitos e modelos produzidos em outros paises®. Essa tentativa de transplantar soluces
e modelos dos paises desenvolvidos tem acarretado resultados frustrantes & organizacdo
publica’ (CALDAS e WOOD, 1999).

Desta feita, nos anos 1990 o Brasil buscou implantar o gerencialismo puro sem
adaptagdes, nos dois pontos estratégicos de adesividade aos preceitos da NPM destacados
por Pollit € Bouckaert (2002), aplicados a reforma dos paises anglo-saxdes - mercantilizar

e minimizar'’.

Um salto de tamanha magnitude da administragdo burocratica para a gerencial
esbarrou em questdes sécio-culturais (JAGUARIBE, 1976; CALDAS E WOOD JR, 1999),
politicas (GAITANI, 2004), conflitos de percep¢do em torno de objetivos (REZENDE,
2002) ou na falta de melhor direcionamento estratégico na agenda de reforma (LUSTOSA
DA COSTA, 2000) inviabilizando o projeto reformista no Pais, que se arrasta entre

insuficiéncia interna e modificagdo da agenda politica governamental.

¥ Embora estudiosos da reforma do Estado, enfatizem a riqueza da experiéncia brasileira de administragio
publica em termos de sua biodiversidade institucional e de suas miltiplas tentativas para tornar mais eficiente
e efetiva a gestdo publica, criticando-se o desdém e o abandono desse arcabougo pelos tedricos da reforma de
1990 (HOLANDA 2003; LUSTOSA DA COSTA, 2008).

° Para aprofundamento das reages locais a importagdo de tecnologia gerencial ver CALDAS, Miguel P. ¢
WOOD JR, Thomaz. Transformagdo e realidade organizacional: uma perspectiva brasileira, SAo Paulo:
Atlas, 1999 p.42.

' Bresser Pereira (2001) se insurge contra a idéia do Estado minimo, enfatizando que sé existiria no Estado
ultraliberal que garante apenas os direitos de propriedade € os contratos. A reforma se processa no Estado
social-liberal, é social porque esta comprometido com os direitos sociais. E liberal porque acredita no
mercado e na concorréncia.
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2.4 A reforma gerencial no Brasil e a EC 19/98

Os postulados da reforma gerencial brasileira foram amplamente discutidos em
todos os quadrantes do Pais nos anos 80/90, quando identificou-se as principais
limitagdes do modelo burocratico, basicamente, auto-referéncia, hierarquizacao,
formalismo e meritocracia, incompativeis com a competitividade global, modelo que

viria a ser substituido pela NPM (BRESSER PEREIRA, 2002).

A administragdo publica burocratica foi concebida sob a égide do Estado Liberal,
na segunda metade do século XIX, como forma de combater a corrup¢do € o nepotismo
patrimonialista (DI PRIETO, 1999).

Segundo Hall (1971), Max Weber'!, em seu trabalho sobre a burocracia,
descreveu as organiza¢des burocraticas de uma perspectiva dimensional, ou seja,
enumerou uma série de atributos organizacionais que, presentes estas dimensdes —
divisdao do trabalho, hierarquia de autoridade, normas extensivas, separagdo entre
administragdo e propriedade, salario e promo¢do baseados na competéncia técnica,

constituem a forma burocratica da organizagao.

A respeito da chamada “burocracia weberiana”, expressdo difundida na teoria da
administragdo, Martins (2006) elucida de forma clara o equivoco da expressdo, ao que
chama Weber, “um eterno incompreendido”, argumentando que dada & complexidade de

sua sociologia, torna-se impossivel a existéncia de um weberianismo.

Assevera haver incompreensdo da burocracia no contexto da sociologia politica e
uma confusdo a cerca dos atributos epistemologicos dos tipos-ideiais de administragdo
publica. A primeira perspectiva resulta na compreensdo desconexa de uma visdo
burocratica de Weber. Na segunda, salienta que grande parte dos tedricos considera
Weber um precursor da escola classica, ao lado de Taylor e Fayol, seguindo o principio

do one best way (o tipo ideal burocratico).

! Conf. Citagfio, The Theory of Social and Economic Organization, traduzido para o ingles por A. M.
Henderson e Talcott Parsons (Nova York: Oxford University, 1947)
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Tedricos que acompanham o ataque a burocracia, atribuindo a Weber a
paternidade da abordagem estdo citados neste trabalho e transcritos os seus argumentos

na transformag&o do modelo de Estado, principalmente em Pernambuco.

No modelo de administragéo publica gerencial, conservam-se alguns principios da
administragcdo burocratica, como a admissdo segundo critérios de mérito, a existéncia de
um sistema estruturado de remunerag@o, a organizagdo em carreira, a avaliagcdo de
desempenho e o treinamento sistematico. “A diferen¢a fundamental esta na flexibilizagdo
de procedimentos e na alteragdo quanto a forma de controle, que deixa de ser formal e
passa a ser de resultados” (DI PRIETO, 1999, p.40).

Enquanto a burocracia combate o nepotismo e o patrimonialismo por meio de
controle rigido dos processos, a NPM propde combater essas mazelas sociais mediante
indicadores de desempenho e controle de resultados, a centralizagdo burocratica pela
delegagdo de poderes, atribui¢des e responsabilidade gerencial (PEREIRA, 2004). A

Figura 3 ilustra essa comparagédo dicotomica

_ ADMINISTRACAO ADMINISTRACAO
o PUBLICA BUROCRATICA PUBLICA GERENCIAL
é Auto-referida Orientada para o
2z cid ad Ao /consumid or
-
; e Racionalidade A sociedade como um
g w | instumental campo de conflito
< 5 Combate ao nepotismo Combate ao nepotismo
E,s patrimonialista pelo controle € cormupgao por
g & | dosprocessos controle de resuitados
E g Delegagao de atividades -
‘22 m hierarquizacgao Confianga limitada
ES confrolada por resultados
o33
28 | Formalismo, rigidez e rigor | Descentralizagao, formas
3 a técnico flexiveis de gestio
{horizontalizagd o)

Elaborado conforme PEREIRA (2004)

Fig.3 Comparativo das caracteristicas de administracio publica

Lustosa da Costa e Cavalcanti (1990) argumentam que na auséncia de um modelo
conceitual que a direcionasse naquele momento, a reforma instalou-se prescrevendo

remédios para as patologias constatadas: o esgotamento financeiro do Estado e a
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ineficiéncia administrativa, esta, caracterizada por superposi¢des, desperdicios e gastos

supérfluos.

Em 1990 iniciou-se a grande tarefa politica de reconstrugdo do Estado. Segundo
alguns, resgatando atraso substancial (MOREIRA NETO, 2001; BARROSO 1998).
Contrariamente, BONAVIDES (2001, p.13) considera ndo uma reconstru¢do do Estado,
mas, um esfacelamento da Constituicdo € um “processo de recolonizagdo, ditando o

retorno a condi¢do colonial”.

O governo Collor estabeleceu drastica redefinicdo da agenda publica de acordo com
as diretrizes neoliberais. Essas diretrizes se tornaram hegemonicas desde os anos 80,

acompanhando o acelerado processo de globalizagdo (DINIZ, 2000).

O tratamento de choque - medidas de enxugamento do Estado - ante a constatagdo
de que a hipertrofia estatal e 0 excesso de gastos publicos que se constituiam no cerne da
crise do Estado, teve ampla aceitacdo no contexto internacional (DINIZ, 2000). O

empeachment do presidente em 1992 mmpediu o andamento das reformas.

O governo seguinte, Fernando Henrique Cardoso acompanhando o estilo neoliberal
do antecessor, inaugura nova fase redefinindo e aprofundando a agenda publica da
reforma. Para implementagdo dessa nova fase instituiu 0 MARE, sob a diregdo do Ministro

Bresser Pereira.

A primeira mudang¢a de paradigma projetada seria a redefinicdo do modelo de
administragdo publica burocratica varguista, fundada no racional-legal weberiano, que
seria substituido pelo modelo de administragdo publica gerencial como forma de combater

o clientelismo, o patrimonialismo € o nepotismo (BRESSER PEREIRA, 1996).

No aspecto administrativo, a arquitetura do Plano Diretor da Reforma distingue
com clareza dois tipos de Reformas projetadas: Reforma do Estado — projeto amplo que diz
respeito a varios setores do governo e a Reforma do Aparelho do Estado — que vislumbra
superar a forma burocratica de administragdo Publica para a gerencial tornando-a mais

eficiente e mais voltada para a sociedade (BRASIL, 1995).
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A Emenda Constitucional n.° 19 de 4.6.1998, teve o conddo de implementar a
reengenharia institucional ao inscrever o principio da eficiéncia no mais alto patamar

juridico-administrativo (BRASIL, 1998).

No entendimento de Bulos (1998) a eficiéncia como principio inserido na Carta
Magna parte do pressuposto de que o aparelho estatal deve revelar-se apto a prestar
servicos de qualidade e produzir resultados positivos no exercicio dos servigos publicos,

satisfazendo as necessidades basicas dos administrados.

A NPM concebida nos paises centrais como forma de tornar a Administragdo
publica “eficiente e flexivel” insere-se no ordenamento juridico brasileiro buscando

perseguir esses postulados (BRESSER PEREIRA, 1996).

Lustosa da Costa (2000) sobreleva essa flexibilidade institucional como
pressuposto da NPM, no entanto salienta que todas as formas de flexibilizagdo “devem ser
buscadas para vencer a uniformidade imposta pelas normas universalistas existentes no

servigo publico, [..] gerando processualismo, lentiddo e desperdicio™.

Alerta por oportuno, quanto ao perigo de se adotar férmulas prontas de experiéncias
inadequadas a nossa realidade. Neste sentido adverte Larbi (2005), que na implantagdo da
NPM a persisténcia de ambiente institucional limitador da acdo gerencial pode inviabilizar

a aplicacdo dos postulados da abordagem.

Com referéncia aos resultados ao que parece, a implantagdo do Estado Gerente no
Brasil tem se configurado um esfor¢o improficuo ou de aplicagdo muito lenta. A histérica
dificuldade de planejamento no Poder Publico, de apropriagdo do custo dos servigos, da
avaliagdo por resultados, do manuseio de indicadores de desempenho e o costume
arraigado da burocratizagdo administrativa ndo permitem apurar racionalmente o
desempenho das politicas e da qualidade dos servigos prestados proprios ou terceirizados
(ABRUCIO, 2002).

Se no Brasil, a reforma se prefigura como um esfor¢o improdutivo, no Governo de
Pernambuco a situagdo se repete, conforme se verifica no breve histérico da segdo

seguinte.
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2.5 Breve historico da reforma administrativa no Estado de Pernambuco: postulados

da NPM aplicados no Governo do Estado

Uma das principais finalidades da Reforma Administrativa no Estado de
Pernambuco € a implantagdo da administragdo publica gerencial instituindo a mudanca de
paradigma na concep¢do administrativa — da “burocratica weberiana para gerencial” —
exigindo atitude e mentalidade sobre os aspectos de planejamento, elaboragdo,
implementagdo e execugdo de politicas publicas e da prestagdo de servigos publicos, 0 que
foi bem delineado nos objetivos propostos pela Comissdo de Reforma (CARVALHO
FILHO, 2003).

A Reforma se processa em duas etapas: no primeiro periodo do Governo Jarbas
Vasconcelos (1999/2002) e no segundo periodo do mesmo Governo (2003/2006).

Sistematizar-se-40 estas duas fases da Reforma do Estado em dois subitens.

2.5.1 A Reforma do Estado no primeiro governo (1999-2002)

Perfilado com o Governo Federal, o processo de reforma administrativa em
Pernambuco inicia-se em 1999 com a edigdo da Lei n. 11.629/99, mstituindo diversas

medidas no dambito da administra¢do estadual.

A principal medida de cunho reestruturante foi transformar a Secretaria de
Administra¢do do FEstado em uma super secretaria, denominada Secretaria de
Administragdo € Reforma do Estado-SARE, instituindo no ambito desta a Comissdo
Diretora da Reforma do Estado, com poderes idénticos aos do antigo MARE no ambito
federal.

Todas as transformag¢Ges no modelo e na concep¢do do Estado de Pernambuco

obedeceram ao mesmo escopo do Federal.
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O projeto da Comissdo Diretora de Reforma visualizou no Governo de Pernambuco
0s mesmos problemas econdmico-politicos do Governo Federal: hipertrofia do seu
aparelho exigindo a delimitagdo do tamanho do Estado; problema de redefinicdo do papel
do Estado exigindo redugdo da intervencdo na economia; e problema econdmico-
administrativo que exigia a recuperagio da governanca'’ melhorando a capacidade de
regulacdo e de mobilizagdo dos meios € dos recursos necessarios a execugdo das politicas

(CARVALHO FILHO, 2003).

Assim, nos dois primeiros anos do Governo Jarbas Vasconcelos, o Plano Diretor da
Reforma do Estado contemplava quatro dimensdes principais: a) o ajuste fiscal; b) a
reestruturacdo institucional; ¢) a valorizagdo dos servidores; € d) a moderniza¢do gerencial
(Idem).

A énfase da reforma esteve centrada no imperativo or¢amentario orientado para a
reducdo dos gastos. Partindo-se da visdo de Lustosa da Costa e Peci (1999) e balizando-se
por esse paradigma, a reforma patrimonial se ramifica em: a) processo de privatizagdo, b)
reforma fiscal voltada para o aumento de receitas e reducdo de despesas; e c) reforma

gerencial orientada para o aumento da eficiéncia dos servigos.

Quanto a reforma patrimonial, a ocorréncia mais significativa foi a privatizagdo da
Companhia de Eletricidade de Pernambuco (CELPE) em 2000. No tocante ao ajuste fiscal,

prevaleceu a racionaliza¢do or¢amentaria de custeio.

No topo da lista, como uma das vertentes do ajuste fiscal - o controle dos gastos
or¢amentarios com a folha de pagamento de pessoal -, controle que ja era observado desde
1999, com a edigdo da Lei Complementar n° 096 (Lei Camata) que limitou o gasto para

esse fim em 60% da Receita Corrente Liquida.

'2 A Comissdo de Reforma usou o termo “governanga”. Presume-se tenha se referido ao carater amplo que
pode englobar dimensdes presentes na governabilidade. Segundo Diniz (1997, p.37), governance ¢ uma
expressdo introduzida no debate publico internacional pelo Banco Mundial, “tendo em vista aprofundar o
conhecimento das condigdes que garantem um Estado eficiente” mas, estudos aprofundados deslocou o foco
da atengdo da questdo puramente econdmica da aco estatal para englobar dimensdes sociais e politicas da
gestdo publica, segundo o Banco Mundial (Governance and Development). A governabilidade estaria mais
na dimensdo estatal do exercicio do poder, ou seja, “capacidade de governo e eficacia na condugdo dos
negocios publicos”, ao contrario, a “ingovernabilidade” torna-se um simbolo da falta de competéncia do pais
para lidar com seus problemas (DINIZ, 1997, p.23).
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A Lei Complementar n° 101 de 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal, atribuindo
estreitos limites financeiros de gasto publico com a divida estadual e com as despesas

correntes respaldou e potencializou o ajuste fiscal.

2.5.2 A Reforma no segundo Governo (2003/2006)

Em 31 de janeiro de 2003 foi editada a Lei de Reforma Administrativa do Poder
Executivo do Estado — Lei Complementar n° 49 — marco legal do segundo ciclo que

instituiu a Reforma Administrativa Gerencial.

Essa Lei especificou o modus operandi do projeto delineado no Plano Diretor. O
suporte da tecnologia de gestdo estava assentado no PROGESTAO e o da tecnologia da
informagdo, no programa Governo Digital.

Numa posi¢do de maior relevo transparece a reforma institucional consubstanciada
na Lei Complementar n° 49, de 2003, que promoveu as alteragdes Constitucionais para
abrigar o elenco de mudangas. A Figura 4 foi o desenho divulgado pelos gestores do

Estado em diversos eventos no ano de 2003.

APOIO AOC

AJUS‘SCAL

INSTITUCIONAL

MODERNIZACAO DA GESTAO
PROGRAMAS DE SUPORTE

GOVERNO DIGITAL
{(TECNOLOGIAS DA INFORMACAC

PROGESTAO
(TECNOLOGIAS DE GESTAQ)

- e -

Modelo apresentado pelo Estado de Pernambuco no Seminario Avangos e Perspectivas da
Gestdo Publica dos Estados, mar/2006

Figura 4 — Modelo de Gestio Administrativa no Executivo Estadual
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A Lei de Reforma Administrativa do Estado de Pernambuco tem o formato
ideologico neoliberal conforme o modelo da Administragdo Publica Gerencial. Traz como
escopo consubstanciar a redugdo do Estado objetivando promover: a desregulamentagéo e
a desestatizagdo que compreende a privatizagdo, a publicizagdo (terceiro setor) e a
terceirizagdo, buscando recuperar a Governabilidade e a Governanga. Prevé a
obrigatoriedade da inserg¢do na cultura do Estado dos novos modelos gerenciais, pari passo

com os instrumentos operacionalizados pela iniciativa privada.

Como principal mudanga preconizada na Reforma quanto aos recursos humanos e
ao aparelho do Estado, promoveu-se drastica separagéo entre as atividades exclusivas e as
ndo-exclusivas do Estado como uma das estratégias de redefinicdo do seu papel. No bojo
das atividades exclusivas e ndo exclusivas, as de apoio administrativo sdo obrigatoriamente

entregues a iniciativa privada via terceirizagdo.

As atividades ndo-exclusivas foram entregues a sociedade civil organizada como
OSCIP - Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico e como OS — Organizagédo
Social. As atividades exclusivas, mantidas sob severo controle, sem adi¢éo de pessoal via

Cconcurso.

Na Figura 5 se demonstra a separagdo setorial dessas atividades e a abrangéncia da
terceirizagdo de servigos como estratégia de retragdo do Estado, na execugdo dos servigos

de apoio de ambos os setores.

ESTRATEGIA DE REDUGCAO DO ESTADO
{Lei Complementar n°® 049/2003-Art. 7°)
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Figura 5 — Atividades exclusivas e nio-exclusivas do Poder Executivo do
Estado de Pernambuco —atividades de apoio terceirizaveis.
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Com a posse do novo governo em 2007, o projeto de reforma arrefeceu. Nao consta
da agenda do atual governo. Entretanto, as dificuldades fiscais persistem. Identificando-se
o Governo Eduardo Campos como social de esquerda, na agenda est4 proposta a redugéo

da pobreza e da exclusdo social.

Para esse feito necessitam-se de recursos financeiros. Nesse diapasdo volta a
constar da agenda a retomada do projeto de reforma implicando na obrigatoriedade de

adogdo por todos os gestores publicos dos preceitos do NPM.

Os postulados da NPM delineados por Pollitt € Bouckert (2002), sdo idénticos aos

objetivos do governo estadual:

e cortar gastos publicos com reducdo significativa do custeio para aplicar em
investimento € em programas sociais;

o remodelar o fraco desempenho dos servidores elevando o padrdo de educacio,
buscando melhorar a qualidade do servigo com a estipulacdo de metas de
desempenho;

e aumento do padrdo de responsabilidade dos diferentes atores politico-
administrativos (accountability publica) com énfase na transparéncia; e por fim,

e empenho e acompanhamento pessoal pelo governador, quanto ao cumprimento das

metas estabelecidas.

Assim, dos propdsitos da reforma gerencial, a tese de maior expressdo que se
estabeleceu no Brasil € a da retragdo do Estado quanto ao desempenho das suas fungdes,
em especifico a desestatizagdo, aqui compreendida como todas as medidas adotadas com o
objetivo de reduzir as fungdes e atividades do Estado, especialmente quanto aos servicos,

que migram para terceiros, privados.
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2.6 A desestatizacio como estratégia de reforma do Estado

Dos fins da década de 70 até os anos 1980, os paises em desenvolvimento, como o
Brasil, passaram a experimentar um processo profundo de desestatizagdo. Segundo Amaral
Filho (2005), dentre os pontos do receitudrio do “consenso de Washington” constava
aquele que recomendava a retirada do Estado da economia, para que esta funcionasse livre

: 13
e eficazmente de acordo com as for¢as naturais do mercado .

Tal tese ganhou legitimidade devido ao fato de que os estados estavam
financeiramente quebrados e grande parcela das empresas estatais estavam gerando déficits
e atuando com indicadores de desempenho abaixo dos padrdes produtivos da iniciativa
privada (AMARAL FILHO, 2005).

Como estratégia de retracdo da intervengdo na economia, no bojo da reforma do
Estado, a desestatizagio é concebida por substancial parcela dos estudiosos'® como um
termo de sentido amplo que na realidade brasileira engloba os processos de privatizagdo de
bens e de servigos, concessdo de servicos publicos, acordos e parcerias com a iniciativa

privada e a terceirizagdo (outsourcing).

A Lei n° 9.941 de 1997 respalda essa amplitude ao termo desestatizagdo ao
abranger diversos tipos de transferéncias de atividades do Estado tais como, transferéncia
de a¢des de empresas estatais para a iniciativa privada, transferéncia da execugdo de
servigos publicos, transferéncia de direitos sobre bens moveis € imdveis estatais, conforme

prescreve o paragrafo primeiro do artigo 1°:

§ 1° Considera-se desestatizagfo:

a) alienacdo, pela Unido, de direitos que lhes assegurem, diretamente ou através
de outras controladas, preponderancia nas deliberagdes sociais e o poder de
eleger a maioria dos administradores da sociedade;

> A esse respeito Bresser Pereira (1995) se insurge veementemente, contra a tese de submissao da reforma
gerencial ao consenso de Washington, sob pressdo do Banco Mundial. Segundo afirma, a reforma gerencial
ndo tinha nada de neoliberal porque ndo enfraquecia o Estado, ao contrario, o fortalecia tornando-o mais
capaz e eficiente e esse nfo era definitivamente o objetivo do consenso.

'* Como por exemplo, Lustosa da Costa e Peci (1999); Di Pietro (1999); Silva (2000); Diniz (2000); e
Holanda (2004).
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b) a transferéncia, para a iniciativa privada, da execugdo de servigos publicos
explorados pela Unido, diretamente ou através de entidades controladas, bem
como daqueles de sua responsabilidade; e

¢) a transferéncia ou outorga de direitos sobre bens moveis e imdveis da Unido,
nos termos desta lei (BRASIL, 1997).

Desta feita, pode ser vista como um processo de transferéncia parcial ou total do
patrimdénio pertencente ao Estado, mediante venda de a¢des de empresas estatais para a

iniciativa privada normalmente realizada em forma de leildo publico.

Outra forma de efetuar esse processo € através da concessdo pelo Estado da
exploragdo de um servigo, seja de transporte, fornecimento de energia elétrica ou

distribuicdo de agua para a iniciativa privada.

Ou ainda, como forma pela qual a Administracdo Publica celebra acordos de
variados tipos para buscar a colabora¢do do setor privado, podendo-se mencionar como

exemplos, 0s convénios € os contratos de obras e de prestagdo de servigos (DI PIETRO,
1999).

O Programa Nacional de Desestatizagdo propriamente dito foi instituido pela Lei n.
8.031, de 12.4.1990, no Governo Collor. E, no Governo Fernando Henrique Cardoso, os

procedimentos foram alterados € melhor contornados pela Lein. 9.491 de 9.9.1997.

A recuperagdo da governabilidade e da governanca no ambito da reforma do Estado
brasileiro dos anos 1990 exigiu, dentre outras frentes transformadoras, promover a
descentralizagdo administrativa da execugdo das politicas sociais para o terceiro setor € a
transferéncia da execugdo dos servigos acessorios € de apoio para o mercado via

terceirizagdo (BRESSER PEREIRA, 1997).

Conforme prescreve o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado — PDRAE,
ela esta orientada para tornar a Administragdo Publica mais eficiente € mais voltada para a
cidadania. Por conseguinte, para implementar um “aparelho do Estado moderno e eficiente,
torna-se necessario definir um modelo conceitual, que distinga os segmentos fundamentais

caracteristicos da ac¢do do Estado” (BRASIL, 1995).
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O aparelho do Estado definido no PDRAE compreende: a) Nucleo estratégico,
correspondente ao governo em sentido lato. E o setor que define as leis e as politicas
publicas e cobra o seu cumprimento; b) Atividades Exclusivas, setor em que s@o prestados
servigos que s6 o Estado pode realizar; c¢) Servigos Néo-Exclusivos, correspondente ao
setor onde o Estado atua simultaneamente com outras organizagdes publicas ndo-estatais e
privadas; e d) Produgo de bens e servigos para o mercado, corresponde a area de atuagéo

das empresas (BRASIL, 1995).

Assim, o projeto de reforma do governo foi ancorado na substitui¢do do modelo
burocratico de administragdo ptblica por um modelo gerencial, centrado na eficiéncia dos
servigos partindo da premissa negativa de administracdo burocratica, basicamente a
ineficiéncia que deveria ser combatida com a instituigdo de um modelo gerencial

(BRESSER PEREIRIA, 1996).

Desta feita a terceirizagdo de servi¢os torna-se um dos eixos principais do projeto
de modemizacgio na vertente desestatizagdo. A execucdo indireta de atividades acessorias e
instrumentais ou complementares perpassa todos os niveis estratégicos do modelo de
gestdo. O conhecido desenho do PDRAE que definiu, em 1995, a area de atuacio do

Aparelho do Estado. O Quadro 3 demonstra essa capilaridade da terceirizagéo.

Atividades Servigos Sociais Produgio dc Bens ¢
Exclusivas de Estado ¢ Cientificos Servigos p/ Mercado
Atividades Principais ESTADO
(Corv) Enquanto Pessoal

opdrzingnd

opduzeaad

Atividades Auxiliares terceitizacio

\/(.._.

Fonte: Ministério da Administragio Federal ¢ Reforma do Estado. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado

Quadro 3 — Terceirizacéio de servigos como atividade auxiliar e os setores do
aparelho do Estado

Além da transferéncia ao maximo das atividades ndo nucleares da Administragdo
Publica, o motor central do modelo gerencial ¢ a preocupagdo com a eficiéncia, que

significa melhor qualidade conjugada ao menor custo, conforme salienta o PDRAE:
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No setor das atividades exclusivas e de servigos competitivos ou ndo-exclusivos, o
importante ¢ a qualidade e o custo dos servigos prestados aos cidaddos. O
principio correspondente ¢ o da eficiéncia, ou s¢ja, a busca de uma relagdo 6tima
entre qualidade ¢ custo dos servigos colocados a disposigdo do publico (BRASIL,
1995).

O antigo Programa de Desburocratizagdo de 1979 do entdo Presidente Figueiredo
foi revigorado no Governo Lula, abrigando o Programa de Gestdo e Desburocratizagdo —
GESPUBLICA, instituido pelo Decreto Federal n® 5.378 de 23.2.2005.

O GESPUBLICA foi criado para contemplar a “formulagdo e implementagdo de
medidas integradas em agenda de transformagdes da gestdo”, incluida a “aplicacdo de
instrumentos ¢ abordagens gerenciais”, objetivando “promover a eficiéncia, por meio de
melhor aproveitamento dos recursos, relativamente aos resultados da agdo publica”
(BRASIL, 2005).

Como visto os propdsitos da reforma de 1990, ainda que em menores propor¢des,
continuam vivos mesmo no governo de linhagem politica ideoldgica ndo-liberal. A
eficiéncia administrativa constante do texto constitucional e seus correlatos, eficacia e

efetividade como balizadores da agdo pablica, ndo foram desconstruidos.

Desta feita, a terceirizagdo continua na administragdo publica como estratégia util
aos propositos de transformagdo do Estado, no processo de desestatizagdo das atividades
ndo nucleares e para manuten¢do do equilibrio fiscal e da racionalizagdo dos recursos

publicos.

Resumindo este capitulo, que tratou da reforma do Estado de 1990 a partir da crise
do Estado e seus desdobramentos institucionais como a desestatizacdo, possibilitou a

exploracdo e observacdo dos seguintes pontos:

1. A caracterizagdo da crise do Estado provém de pontos claros e inequivocos quanto
ao papel do Estado no pos Segunda Guerra assentado no desenvolvimentismo,
inapropriado apds uma sucessdo de crises acarretadas pelo fim dos consensos -

Bretton Woods, Welfare-state -, crise do petréleo, econdmica e de disfungio



47

burocratica, exigindo do Estado se recompor diante das adversidades econémicas,
sociais e funcionais;

O tratamento de choque que os paises mais afetados pela crise programaram, na
Gra-Bretanha, o gerencialismo puro centrado na eficiéncia governamental, o
consumerism, centrato na efetividade dos servigos prestados ao consumidor/cliente
¢ o PSO imprimindo a esfera publica o conddo de se tornar um locus de
participacdo politica. Nos Estados Unidos a experiéncia que melhor se adaptou as
suas especificidades foi o “Reinventando o Governo™.

A influéncia que esses modelos imprimiram & economia ¢ & organizacdo estatal do
mundo, transformando suas praticas e procedimentos, imprimiram ao Estado
nacional um novo papel — o Estado Gerente e o Estado parceiro da economia
privada.

No Brasil, apesar das dificuldades de agenda governamental e da descontinuidade
politica, ainda permanece em processo de discussdo a reforma administrativa.
Transparece o equivoco nacional de ndo promover a necessaria adaptagdo as suas
limitagdes, a0 seu processo historico, a sua cultura, as suas potencialidades e
limitagdes e de ndo se aproveitar a riqueza da experiéncia administrativa ao longo
dos anos, implementando idéias fomentadoras do desenvolvimento.

Se no ambito nacional a assimilagdo das novas praticas seguiu 0 mimetismo
peculiar acolhido acriticamente de grande parte das economias do mundo, no
Estado de Pernambuco a assimilagdo foi de Estado nacional para subnacional. A
desregulamentagdo, a desestatizagdo e a mudanga de paradigma administrativo
abandonando “em tese” as praticas burocraticas, sdo marcas transformadoras da
administragdo pernambucana.

O aprofundamento da pratica de terceirizacdo de servicos na Secretaria da Fazenda
¢ produto seqiiencial de uma série de fatores oriundos da transformagdo do Estado

reformado e reduzido em seu tamanho, quanto ao seu aparelho e ao seu papel.
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3. SERVICO PUBLICO: NOCOES

3.1 A mudanca de paradigma dos servicos publicos

Os servigos piblicos, desde o seu entendimento como teoria gestada na Escola de
Bordeaux, na Franga, tiveram por objetivo o debate das relagdes entre os individuos e o
poder publico, o interesse publico € o interesse privado, no que se refere a consecu¢do de

fins de interesse geral pela coletividade (MUKALI, 1999).

Os servicos mstituidos pelo Estado e posto a disposi¢do dos cidaddos uti singuli,
que ndo se confundem com aqueles que sdo prestados a comunidade em carater uti
universi, inicialmente seguiram os rumos da Revolugdo Industrial, preferentemente
delegados a prestadores privados, de um lado pela escassez de recursos € de outro pela

concepedo politica vigente de feicdo liberal classica (MOREIRA NETO, 2001).

O Estado foi se afastando da concepgdo do laissez faire - abstencionismo estatal —
e, jJ4 nas primeiras décadas do século XX, a partir da Escola de Servigo Publico
capitaneada pelos franceses Duguit e Jeéze, toda atividade prestada pelo Poder Publico, foi
sendo caracterizada como servigo publico, constituindo assim, uma linha mestra do Direito

Administrativo (MUKALI, 1999).

Ultrapassado o Estado liberal, o Estado social tomou o seu lugar, ampliando as suas
tarefas no tocante aos servicos publicos, notadamente no campo da administracdo

prestadora de beneficios.

O Brasil seguiu os passos do modelo liberal até a década de 30. A partir dai, o
posicionamento brasileiro se transforma, acentuando-se a presenga do Estado na economia

mediante descentralizagdo durante toda a era Vargas. (CEZNE, 2005).

Constatou-se a partir dai ampliarem-se, sobremaneira, as intervengdes em todos os
quadrantes da economia e da sociedade cujas atividades comerciais, industriais, agricolas,

financeiras etc, que antes eram tradicionalmente reservadas a iniciativa privada, passaram a
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ser consideradas atividades préprias do Estado, definidas como servigos publicos. Nesta
visdo, o Estado Social rompeu com a rigida dicotomia entre Estado e sociedade, ao atribuir
ao Poder Publico o papel de cooperar na formagdo do proprio corpo social, intervindo nas
relagdes econdmicas (COUTO E SILVA, 1997).

Apds a Segunda Guerra Mundial, essas tarefas ligadas a intervengdo estatal na
economia continuaram a ser exercidas pelo Estado por meio de pessoas juridicas de direito
privado da Administragdo Indireta — sociedades de economia mista e empresas publicas —
(CEZNE, 2005). O periodo militar acentuou essa tendéncia intervencionista aumentando
sobremaneira o volume de entidades estatais, conforme salienta Tacito (1998): em 1930
ndo ia além de 17; passando a 70 nos anos 1950; elevando-se a 582 nos inicio dos anos
1980.

No entanto, cresce no mundo a preocupagdo com o gigantismo do Estado que ja
ndo consegue manter a qualidade dos servicos desejados pela sociedade. A ampliagdo dos
servigos exigiu do Poder Publico agilidade e eficiéncia que a maquina estatal ndo estava
habituada a exercer (COUTO E SILVA, 1997).

A crise de governanga levou o Estado moderno a idealizar estratégias de
enfrentamento de outras duas crises: financeira e de desempenho. A primeira, relacionada
com a incapacidade de geragdo de poupanga publica que financiasse os necessarios
investimentos sociais do Estado. A segunda ¢ facilmente identificada na baixa qualidade na
prestagdo dos servigos publicos, acarretando insatisfagdo da sociedade (BRESSER
PEREIRA, 1996).

Obrigado a voltar o péndulo e se retrair da ingeréncia direta, o Estado, a0 mesmo
tempo em que se torna menor, harmoniza o estimulo & dindmica da iniciativa privada, com
responsabilidade piblica mais apurada, em 4reas essenciais ao bem estar social (TACITO,
1998).

Da concep¢do do servigo publico universal prestado pela Escola francesa de
Bordeaux, ante a perplexidade geral, viu-se passar a sua execugdo das maos do Estado para

as méos dos particulares.
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Foi determinante para a quebra desse paradigma o imenso custo do Estado Social,
causador de enormes déficits publicos e as bruscas mudangas politicas ocorridas no Leste
Europeu, (ABRUCIO e SOARES, 2001), for¢ando as correntes ideolégicas do Brasil a
tomarem o rumo hoje trilhado pela grande maioria das na¢des democraticas (BRESSER
PEREIRA, 1996).

Por esta razdo, o conceito de servigo publico evoluiu. A propria diversidade dos
anseios coletivos induziram a sua transformagdo. Os efeitos da globalizacdo, da liberdade
quase absoluta do capital e dos anseios econdmicos € sociais, cada vez mais prementes,
impuseram um repensar nas relagdes entre o Estado e a sociedade, afetando poderosamente
o conceito de servigo puiblico, de forma que o proprio Estado foi obrigado a mudar suas

estruturas internas e sua relagdo com a sociedade civil (CEZNE, 2005).

Essa reflexdo, que em razdo de determinantes politicas, econdmicas e sociais
tornou-se universal, tem suscitado o debate sobre as relagdes entre os individuos e o Poder

Publico na consecugdo de fins de interesse geral (COUTO E SILVA, 1997).

Nesse diapasdo, conforme perspectiva neoliberal, urge ao Estado demolir as
fronteiras delineadoras do publico e do privado e devolver aos particulares as tarefas antes
por ele agambarcadas, no exercicio de praticas administrativas que o Estado ja ndo
conseguia perseguir. Assim se seguiram as privatizacdes, concessdes, delegacdes,

publicizac¢des e terceirizagdes.

3.2 Privatizaciio dos servicos piiblicos administrativos contracting out, outsourcing e

terceirizaciio: significados

No ambito da Administragdo Publica o servico € publico e obedece aos ditames
legais e normativos quanto a sua concep¢do, realizagdo e execugdo. Embora a execugao
seja entregue a terceiros, continua sendo publico, financiado principalmente com recursos

oriundos de tributos (FERRIS, 1986).
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A concepgdo de servico publico subjaz do seguinte conceito aceitavel entre
administrativistas: “todo aquele prestado pela Administragdo ou por seus delegados, sob
normas € controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou secundarias da

coletividade ou simples conveniéncia do Estado” (MEIRELLES, 1995, p. 294).

Quanto aos meios e forma de realizagdo, no Brasil o Decreto-lei n. 200, de 1967, no
art. 4° I determina que a prestagdo do servigo publico pode ser centralizada, desconcentrada

e descentralizada.

Por servigo centralizado entenda-se aquele em que a Administracdo Publica presta
diretamente por intermédio de Orgdos e utilizando seus funcionarios efetivos. A
desconcentragdo se consubstancia numa técnica administrativa de simplificagdo e de
aceleracio do servico dentro do préprio 6rgdo. No servico descentralizado, a
Administragdo transfere a titularidade ou a execug@o por outorga ou delega¢do a outros

entes estatais, empresas privadas ou particulares (MEIRELLES, 1995).

A descentralizagdo administrativa propugnada no ordenamento juridico patrio na
década de 60 tinha como diretriz organizacional uma forma 6tima de aceleragdo dos
servigos publicos no padréo burocratico. Na década de 90, o vetor passou a ser a eficiéncia
administrativa no processo de reconstrucdo do Estado passando de burocratico para

gerencial.

A partir de 1990, o Brasil se viu mergulhado em novo paradigma de gestdo publica
— a eficiéncia administrativa transcrita no artigo 37 da Constituicdo Federal -. Nesse
diapasdo o modelo de gestdo dos servigos publicos foi adaptado a essa realidade, refletindo

consequentemente na terceirizagio.

Di Pietro (1999, p.13) observa essa reconstru¢do do Estado por um enfoque
peculiar considerando a “parceria” que se estabelece entre o Poder Publico e a miciativa
privada um dos principais eixos do processo de reforma, a partir do instituto da

privatizagdo vista de forma ampla, em cujo arcabougo se insere a terceirizagdo.

Nos Estados Unidos, o termo privatizagdo ¢ amplo € ambiguo. Em sentido lato

pode englobar uma variedade de métodos e formas tais como subcontratacio,
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desregulamentacdo, franquias, subsidios, subvengdes, donativos, voluntariado, auto-

servigo, inclusive a venda de ativos estatais (CHI, 1993; SAVAS, 2000).

Em sentido estrito, a privatiza¢do se relaciona com um tema central — uma maior
participagdo do setor privado na prestagdo de servicos publicos - (BECKER, 2001;
GREEN, 1997). Em termos gerais a privatizacdo de servicos também conhecida pelas

expressdes contracting out ou outsourcing ¢ comum também ser designada como

“subcontratacdo” nos Estados Unidos.

Kettl (1993) esclarece que em grande parte das regides do mundo hd enorme
contingente de empresas estatais, razdo pela qual o termo “privatizagdo” tem tomado a

forma de aliena¢do — venda de bens estatais.

Também esclarece que nos Estados Unidos ha poucas empresas publicas, por esse
prisma a alienagdo de bens é uma op¢do raramente empregada dai o uso natural das
expressdes contracting out, ou, outsourcing para designar privatizacdo de servigos ou

subcontratacdo.

Na Franga, a terceirizagdo interna (sous-traitance) da mesma forma, é nomeada
como subcontratagdo, j4 para a externa usa-se a designacdo externalizagdo

(externalization), que corresponde ao outsourcing inglés (MARCELINO, 2009).

Kettl ainda salienta que no Reino Unido, Canada, Australia e Nova Zelandia a
expressdo contracting out € usada com maior freqiéncia. J4 em Portugal a expressdo de

uso corrente € o outsourcing, com a mesma significagdo brasileira.

Ambas as expressdes anglo-saxOnicas significam no linguajar brasileiro
terceirizagdo, sem se referir 4 subcontratacio'®, que tem outro significado entre nds

(MATEO e BESSA, 2005)

'* Matteo ¢ Bessa (2005) argumentam que a subcontratagdo ndo se confunde com terceirizagdo. Esta diz
respeito a uma contratagdo para trabalho especifico. Aquela diz respeito a uma triangulagdo de
relacionamento contratual; a empresa ou 6rgdo contratante, a empresa contratada e a empresa executora do
Servigo.
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Demonstra-se com os dados do Quadro 4 a diferenga de significados das expressoes
anglo-saxOnicas terceirizagdo (outsourcing e contracting out), significando terceirizagdo

num comparativo com o significado no Brasil.

Quadro 4 - Comparativo dos significados dos termos outsourcing,
contracting out e terceirizagao de servigos entre Estados Unidos e

Brasil
ESTADOS UNIDOS | BRASIL
| PRIVATIZAGAO TERCEIRZAGAO
TERCEIRIZACAO/OUTSOURCING/
OUTSOURCING/
T Oy CONTRACTING OUT
SIGNIFICANDO: SIGNIFICANDO:
SUBCONTRATACAO
DESREGULAMENTACAO
FRANQUIA
SUBSIDIOS PARTICIPAGAO DO SETOR PRIVADO
SUBVENGOES NA PRESTAGAO DE SERVIGCOS
DONATIVOS PUBLICOS MEDIANTE CONTRATO DE
VOLUNTARIADO TERCEIRIZACAO
PARTICIPACAO DO SETOR PRIVADO
NA PRESTACAO DE SERVICOS
PUBLICOS

Fonte: CHI, 1993; SAVAS, 2000; GREEN, 1997; BECKER, 1997; ARAUJO, 2006; LEIRIA, 2006.
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4 TERCEIRIZACAO DE SERVICOS

O processo de transferéncia da prestagdo de servigos a terceiros no mundo,
notadamente nos paises capitalistas, sobressai como parte do rearranjo produtivo iniciado
no pods Segunda-Guerra, especialmente com a derrubada dos pilares do Welfare state em

conseqiiéncia da instalagdo das crises econdmicas a partir de 1970.

A Reforma do Estado de base neoliberal, adotada nos paises desenvolvidos
principalmente Leste Europeu e Estados Unidos nos anos 70/80, influenciou o processo de
reforma no Brasil com a institucionaliza¢do da Administragdo Publica Gerencial a partir da
década de 90. A terceirizagdo de servigos € parte desse rearranjo estrutural nos projetos de

reforma do Estado.

Muito embora esse tipo de contratagdo de servigos pela Administracdo Publica
brasileira preceda a proposta de reforma dos anos 1990, a delimitagdo das fungSes do
Estado desenhado no Plano Diretor do MARE, a institui¢do da Lei n. 8.666 de 1993 (Lei
de Licitagdes e Contratos) e a Lei complementar n°® 101 de 2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal), sdo instrumentos da reforma que impulsionaram a terceirizagdo na organizagio

publica brasileira (DIEESE, 2003).

Em especifico, o tema terceirizacdo de servicos tem sido decantado em todo o
mundo como uma necessidade da organizacdo moderna publica ou privada, no sentido de
isolar num pequeno grupo o core-business, o foco principal do negécio da empresa ou do
6rgdo, delegando a terceiros o trabalho em area fora do nucleo ou do setor produtivo,
denominado atividade-meio (SILVEIRA, SARATT e MORAIS, 2002).

A literatura pertinente aponta para a terceirizagdo como forma alternativa de
trabalho flexivel em tempos modernos (ARA(JJO, 2006; LEIRIA, 2006), ou uma excelente
tecnologia de gestdo organizacional, que quando bem empregada, produz bons frutos
(LEIRIA; SOUTO; SARATT, 1993; SILVEIRA, SARATT e MORAIS, 2002; ARAUJO,
2006, LEIRIA, 2006) ou ainda, modalidade de colaboracdo e criagdo horizontal de valor
(FRIEDMAM, 2007). Mas, na realidade, a terceirizagdo de servi¢os tem como escopo,

basicamente, a reduc¢do dos custos.
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As empresas véem na terceirizagdo uma forma de se livrar do gigantismo que
aponta para a ineficiéncia (OLIVEIRA, 1994). A Administragdo Publica, atrelada aos
projetos reformistas da gestdo, sinaliza para a redugdo do tamanho da maquina
administrativa. No entanto, o retrospecto dessa pratica vem demonstrando situacdo adversa
para entidades privadas e publicas (SCLAR, 2000; NICHOLS, 2008).

De acordo com a realidade brasileira, na iniciativa privada, os efeitos dessa

adversidade sdo danosos, mas, razoaveis.

Considerada ilegal pela Justiga do Trabalho, se descortinam duas alternativas: a)
inser¢do do trabalhador no quadro de funcionarios da empresa; ou b) responder
subsidiariamente com o seu patriménio, caso haja descumprimento dos direitos trabalhistas
pela empresa de terceirizagdo. Ha aqui, uma possibilidade de escolha racional estratégica

pelo gestor (BAHIA, 2009).

No servigo publico o vinculo de emprego ndo podera se estabelecer com o 6rgéo.
Institucionalmente s6 se contrata pessoal mediante concurso publico conforme determina o

artigo 37 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).

Entretanto, a norma infraconstitucional reduz o grau de liberdade do ente publico
para contratar trabalhadores concursados. O limite de pessoal efetivo estd rigorosamente
limitado pela Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (Lei Complementar n° 101/2000).
Estejam as finangas publicas abaladas ou ndo, a terceirizagdo torna-se um viés possivel e

recomendado no processo de reforma administrativa.

Neste caso, impde-se ao gestor publico a execugdo racional — apenas fazer - sem
possibilidade da decisdo racional — decidir o que fazer -, conforme esclarece Nascimento

(1972).

Em geral tem predominado entre nds a tendéncia a conceber Administragio
muito mais como execugfo racional, como ‘“fazer” que como decis@o racional,
como “decidir o que fazer”. (..) A conseqiiéncia direta disso € concentrarmo-nos
no processo de execugdo de ordens, subestimando ou negligenciando o
problema da funcionalidade da ordem ou da decisdo. Noutros termos, ¢ comum
a preocupacdo com a processualistica da execugdo, com a eficiéncia dos
processos, sem a correspondente e antecedente preocupagdo com a eficdcia dos
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resultados, a qual depende, primeiro e acima de tudo, da qualidade da decisdo
tomada.

A sequéncia de um processo de contratagdo de servigo terceirizado obedece a
inimeros imperativos cuja génese encontra-se delineada nos propositos da reforma
administrativa, estabelecidos em normas que submetem o gestor a execugdo racional

desses imperativos normativos:

¢ O projeto de Reforma Administrativa impde o equilibrio fiscal, orientando drastica
racionalizacdo dos recursos or¢amentarios;

e A Lei de Responsabilidade Fiscal determina o limite de gasto com a folha de
pagamento de pessoal - 60% da Receita Corrente Liquida-RCL do ente;

¢ O ente publico reduz a maquina administrativa a0 minimo possivel;

e Essa reducdo de pessoal efetivo obriga o gestor publico a executar os servigos
necessarios com terceiros privados, utilizando férmulas idénticas as do mercado;

e Com pouca ou nenhuma alternativa resta-lhe terceirizar, delegar ou transferir os
servicos na forma determinada pela lei de licitagdo;

e Novamente sem possibilidade de escolha estratégica contrata objetivamente, € ndo
raro, empresas financeiramente desestruturadas;

e Essas empresas contratadas pelo 6rgdo publico descumprem as obrigagdes sociais
dos trabalhadores; por fim,

e O Poder Publico responde subsidiariamente por essas obrigacdes, sofrendo impacto

em suas finangas.

4.1 Marco regulatério da terceirizacdo de servicos no Brasil e sua impropriedade

juridica

No Brasil, o marco regulatério da execugdo indireta dos servigos na organiza¢do
publica, muito anterior as crises econdmicas a partir dos anos 80, remonta a 1967 com a

instituicdo do Decreto-lei n° 200'® no ambito federal.

' No § 7° do art. 10 estabelece que “(..) com o objetivo de impedir o crescimento desmesurado da maguina
administrativa, a Administragdo procurard desobrigar-se da realizagfio material de tarefas executivas,
recorrendo sempre que possivel, a execucdo indireta, mediante contrato (...).”
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Por quase trés décadas, enquanto esteve em vigor a Lei n° 5.645, de dezembro de
1970, as atividades de transporte, conservagdo, custddia, operagdo de elevadores, limpeza e
outros assemelhados ndo deveriam fazer parte do elenco de cargos de provimento efetivo
no ambito federal, por serem preferencialmente contratados por via indireta mediante

contrato, conforme previa o paragrafo unido do art. 3° da referida Lei.

Esse artigo mencionado foi revogado em dezembro de 1997, passando a vigorar o
Decreto n® 2.271, de julho de 1997, que especificou as atividades que deveriam ser

exercidas preferencialmente por terceiros no ambito federal.

Assim, no fervor da reconstru¢do administrativa dos anos 1990, as contratagSes de
servicos pela Administracdo Publica Federal direta, autarquias € fundagles, afetas as
atividades de conservagdo, limpeza, seguranga, vigilancia, transportes, informatica,
copeiragem, recepgdo, reprografia, telecomunicacdes € manutengdo de prédios,
equipamentos e instalagdes, consideradas acessdrias, instrumentais ou complementares aos
assuntos da area de competéncia legal do 6rgdo, poderiam ser objeto de execucdo indireta

nos termos do Decreto Federal n. 2.271, de 1997.

Esse decreto teve a sua operacionalizagdo disciplinada em 22 de dezembro de 1997
com a instituicdo pelo MARE, da Instrugdo Normativa n. 18, cujo objetivo era “disciplinar
a contratagdo de servigos a serem executados de forma indireta e continua, celebrados por

6rgdos ou entidades integrantes do Sistema de Servigos Gerais — SISG” (BRASIL, 1997).

Em 2000 foi publicada a Lei Complementar n. 101, a chamada Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF, que regulamentou o artigo 169 da Constituigdo Federal.
Entre outros pontos impds limites & despesa de custeio, ao gasto com a folha de pessoal
efetivo € com a terceirizacdo buscando normatizar o equilibrio or¢amentario/financeiro das

contas publicas (BRASIL, 2000).

O artigo 18 da LRF especifica quais as despesas constantes da folha sdo
consideradas de pessoal efetivo € no § 1° do artigo 18, determina que os valores dos
contratos de terceirizacdo de miAo-de-obra relativos a substituicdo de servidores e

empregados publicos serdo contabilizados como “Outras despesas de pessoal”.
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Todas as despesas caracterizadas como de pessoal estdo sujeitas ao limite
estabelecido no artigo 19 da Lei - 50% da Receita Corrente Liquida — RCL' para a Uniio
e de 60% para os estados e municipios. Determinagdo que ndo se cumpre de forma

esponténea, mas, compelidos mediante rigidas punibilidades definidas na Lei.

Delineado o parco elenco normativo considerado como marco regulatorio da
terceirizagdo, verifica-se que, embora sedimentada na gestdo organizacional moderna e
constando esse tipo de trabalho de praticamente todas as organizag¢Ges publicas ou privadas
do mundo, inexiste no ordenamento juridico brasileiro lei de carater geral que uniformize
os procedimentos normativos para todas as esferas da Administracdo Publica (PINTO,
2007).

Afora o trabalho temporario (Lei n° 6.019/74) e os servigos especificos de
vigilancia (Lei n. 7.102/83, alterada pela Lei n. 8.863/94), as normas que parametrizam a
terceirizagdo de servigos estdo adstritas as contrata¢des no ambito federal. Os estados e os
municipios tomam emprestado daquela esfera os preceitos que se compatibilizem com as

suas realidades contratuais.

N3o obstante a inexisténcia de textos legais apropriados, ha toda uma
jurisprudéncia trabalhista sumulada pelo Tribunal Superior do Trabalho — TST, que vem
redesenhando precedentes normativos reduzindo a lacuna do ordenamento juridico neste
ponto, principalmente mediante a Sumula n. 256 de 1986, revista em 1994 pelo TST,

quando editou a Stimula n. 331%,

O Enunciado da Sumula n. 331 de 1994, que inicialmente previa como hipotese de
regularidade contratual tomar servigos temporarios, vem paulatinamente sendo alterada
estruturalmente para, além de validar a terceirizagdo, abrigar novas hipéteses como

atividade-meio do tomador®®.

" A composigio e o calculo da Receita Corrente Liquida — RCL constam do art. 2° da L.C n. 101/2000.

'® A stiimula 331 de 2000 é oriunda de alteragdo da Sumula n. 256, de 1993, que disciplina a rela¢io entre o
tomador de servicos terceirizados € a empresa contratada referente ao vinculo trabalhista e a responsabilidade
pelo cumprimento das obrigagGes trabalhistas do empregado terceirizado (inserido o inciso IV para abranger
especificamente a subsidiariedade trabathista contra a Administragio Pablica) (DJ, 18, 19, 20 2000).

' O conceito de atividade-meio, que se contrapde ao da atividade-fim, tem gerado controvérsia, sobretudo na
doutrina, a qual, tendo em vista o direito comparado, pondera que algumas atividades-fim poderiam ser
terceirizadas, enquanto que certas atividades-meio (p.ex.:servigo de pessoal ou de recursos humanos) nfo
deveriam ser objeto de tercetrizagio. (SUSSEKIND, 2001, p.5-10).
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Abdala (1985), ministro do TST e principal redator do enunciado, assim justificou a
questdo: “A realidade s6cio-econdmica estava a demonstrar que era inexoravel a adoc¢do

pelas empresas do sistema de delegar a terceiros a execugdo de servicos complementares a
sua finalidade.” *°

As constantes alteragdes na Sumula 331, prestando cunho de legalidade as relagdes
contratuais de terceirizagdo, causam furor € agodados pronunciamentos de juizes e juristas
laborais mais conservadores’' que véem o judicirio atrelado aos interesses do capital e aos
preceitos neoliberais, na medida em que ampliam o ordenamento juridico sumularmente e
desprezam a precarizagdo dos direitos trabalhistas dos empregados terceirizados
(COUTINHO FILHO, 2007).

Ha um descompasso entre a realidade atual e a legislagéo trabalhista no Brasil. Seus
preceitos ndo se coadunam com a velocidade que exigem a globalizagdo, a automagio € a
competicdo que tendem a sufocar os mais singelos propdsitos sociais € humanistas pelos

quais se pautou a Consolidagdo das Leis do Trabalho na década de 40.

4.2 Conceito e caracteristicas da terceirizacio

Segundo Guerreiro Ramos (1973), conceito “¢ o resultado do que chamamos ato
inicial criador quando nenhum antecedente seu € ainda aparente, quando ele € extraido de
nada mais que elucubragdes mentais do pensador”. No entanto, admite que a sua formagédo
possa resultar tanto de descobertas, como de transferéncias, sendo a verdadeira elaboragdo

original de conceitos mais rara do que geralmente se admite.

Desta feita, valendo-se das elucubragdes mentais ou transferéncias de conceitos por
similitude, formados por alguns tedricos da administragdo, busca-se a caracterizagdo do

que seja a terceirizacdo de servigos.

% Pronunciamento do Ministro do TST, Vantuil Abdala, no II Ciclo de Estudos de Direito do Trabalho da
Escola Nacional da Magistratura (Foz do Iguagu, novembro de 1985) apud SUSSEKIND, (2001, p.5-10).
2l A terceirizagio massificada surgiu apés o inicio da implementagdo efetiva do estado neoliberal, como
ordem econdmica fatica brasileira e, bem como restou ainda mais fortificado quando o Estado quis gerenciar
0s seus custos operacionais, mediante utilizagio de mao de obra terceirizada (COUTINHO FILHO, 2007)
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Demonstrando visdo mais pragmatica, Gongalves (2001) vé o conceito de
terceirizagdo como uma contratagdo de servigos por um tomador, envolvendo mao-de-obra
por meio de empresa intermediaria mediante contrato de prestagdo de servicos. Enquanto
Leiria, Souto e Saratt (1993) pressupdem ser a terceirizagdo um jogo negocial com regras
novas, incluindo modificagdes na cultura empresarial, como a que reconhece e da

supremacia a0 parceiro.

Outro bloco de tedricos organizacionais ditam conceitos mais proficuos. Araijo
(2006) emite a sua propria conceituagdo de que terceirizar significa transferir ou passar

adiante a responsabilidade pela execu¢@o de atividades isoladas ou em conjunto.

Araujo (2006, p.139) apoiando-se em Romanosch (1994)**, conceitua a
terceirizacdo como a “passagem de atividades e fung¢Ses especificas a terceiros
especializados”. Queiroz (1992), ‘tecnologia que viabiliza a criagdo de um processo

articulado de transferéncia a terceiros, das atividades chamadas acessérias’.

Ja Pagnoncelli (1993), também citado por Araujo (2006, p.140), enfatizando a
continuidade e a perenidade da relagdo contratual, entende que ‘terceirizar se constitui num
processo que tende a ser permanente e planejado de transferéncia de atividades a serem
realizadas por terceiros’. Uma das principais inovagdes socio-econdmicas das ultimas

décadas, no ambito das organizagGes publicas e privadas (AGUIAR, 2007).

Na o6tica neoliberal globalizada do empresério capitalista, a caracteristica principal
da terceirizagcdo € percebé-la como um processo virtuoso de desverticalizagdo, onde as
grandes empresas se desincumbem das atividades de menor significancia, transferindo a

terceiros especializados.

Neste sentido, Matteo e Bessa (2005) concebem-na como a “existéncia de um
terceiro especialista, chamado fornecedor ou prestador de servicos que, munido de
conhecimentos técnicos, presta servigos especializados ou produz bens em condigdes de

parceria, para a empresa contratante chamada de tomadora ou cliente™.

22 Conforme citagio de ARAUJO (2006, p.139), ausente de informagao de fonte de consulta ao autor.
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Na visdo de alguns juristas do Direito do Trabalho, a terceirizagdo se traduz em

pratica ndo-virtuosa™”

que transita por fora do ordenamento juridico, que serve a
globaliza¢do e a economia internacional, cuja logica tem sido: a) trocar custos fixos por
custos variaveis®’; b) trocar muitos contratos por prazos indeterminados por poucos
contratos de prazos determinados; c¢) ganhar em produtividade; d) reduzir custos com
pessoal (SANTOS, 2007) acarretando a chamada “contratacdo flexibilizada”, absorvendo

como conseqiiéncia a precarizagdo na relacio de trabalho (CONCEICAOQ, 2005).

Segundo Bahia (2009), a terceirizacdo dissocia-se do modelo classico bilateral
relagdo economica de trabalho versus relagdo juridica de emprego, para conceber uma
relagdo trilateral, ou seja, hd uma relagdo contratual entre a empresa tomadora dos servigos
e a empresa terceirizante e uma relagdo subsidiaria ndo-contratual entre o tomador de

servigos e o trabalhador.

Do lado do trabalhador ha uma relagdo juridica de emprego firmado com a empresa
de terceirizagdo e uma relagfo fatica entre o trabalhador e a tomadora dos servigos. A

Figura 6 demonstra essa trilateralidade da relagdo contratual.
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Adaptado de BAHIA (2009)

Figura 6 — Relagio trilateral (empregado terceirizado, empregador,
tomador dos servicos)

¥ Declara Pinheiro (2007) que para os juizes trabalhistas, muitos dos empresarios violam os direitos do
trabalho por ignorancia. Outros, por ma fé.

* O custo fixo representado pela atividade antes da sua terceirizag@o, que por ser fixo independe do valor dos
negoécios. Na terceiriza¢do o cliente paga apenas pela quantidade de servigo que efetivamente recebeu com
base em um valor contratado, geralmente inferior ao seu proprio custo (DIEESE, 2003).
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No entendimento de Bahia (2009), esse modo de gestdo organizacional dos servigos

choca-se com a estrutura tedrica e normativa original do Direito do Trabalho.

Outros tedricos discordam desse sentido cadtico. Ndo véem a terceirizagdo como
fator determinante da precarizagdo das relagdes de trabalho. Ramos (2002) salienta que o
processo de terceirizar alguma atividade nio deve ser entendido como uma ressuscitag@o
de uma empresa qualquer em situagdo de risco de perda do negdcio, mas sim como uma

técnica que ajuda a empresa a focar mais na sua atividade principal.

Leiria (2006, p.35), preconiza que terceirizagdo ndo € “abandoniza¢do” vez que no
novo ciclo da economia, o da valorizagdo dos servigos, ha necessidade de reeducagdo.
Assim, o “antes contratante — explorador — e contratado — ex-vitima; agora, devem ser

parceiros”.

4.3 O termo terceirizacgiio: significado e sistematizacio das modalidades

Uma vez delineado o territério em que se insere a transferéncia da execugdo do
trabalho “‘improdutivo”, que no sentido emprestado por Marx caracteriza-se pela ndo
relagdo imediata do trabalho ao produto (ANTUNES, 2004), busca-se aqui tecer alguns
comentarios sobre o termo terceirizagdo no tocante a consolida¢do de sua nomenclatura,
enfatizando o que ¢ € o que ndo ¢ terceirizacdo a partir da observagdo de praticas

sistematicas de gestdo levadas a efeito por diversos tedricos organizacionais.

Oliveira (1994, p.59-61) demarca alguns pontos, tanto sobre a sua nomenclatura

como sobre o seu significado, partindo de termos tidos como sindénimos.

Terceirizagdo nao € downsizing. Esse termo foi criado no ambito da informética
sendo incorporado pela teoria das organizagles, para significar a redugdo dos quadros da
empresa € da quantidade de pessoas necessdrias para o trabalho, mas se cruzam por serem
“filhos das mesmas necessidades vislumbradas pelas empresas, para continuar a competir

no mercado — cortar gastos’.
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Nao ¢ “parceria”. A expressdo ¢ usada quando se deseja fazer um bom negocio: o
principio do ganha-ganha, oferecido em oposigdo ao ganha-perde. A ideia do ganha-ganha

pode ndo estar presente nos contratos com terceiros (Idem, p.62).

A terceirizagdo também ndo € “trabalho temporario”. Este servigo estd vinculado a
uma necessidade transitéria. A contratagcdo de temporarios pressupde que a empresa
contratante pretenda resolver um problema emergencial de pessoal para executar o

trabalho. Nao hd razdo para se confundir os dois processos: temporarios e terceirizagao.

Da mesma forma, ndo se confunde a terceirizagdo com o home-based work, a ideia
de que alguém trabalhe em sua prépria casa, em vez de comparecer diariamente ao
escritdrio ou a fabrica da empresa, tampouco pode ser confundida com terceirizagdo (Idem,
p.68).

Muitos outros significados para a terceirizagdo tém sido construidos pelos tedricos
organizacionais, juristas trabalhistas ou economistas no intuito de encontrar um ponto de

apolo comum que consubstancie uma infinidade de praticas.

Uma sistematizagdo académica vem sendo disseminada para especificar as

seguintes modalidades (SILVEIRA; SARATT; MORAES, 2002, p.19):

a) Quanto a forma:

-Terceirizac@o externa — ¢ a modalidade mais antiga de contratacdo de servigos.
Sua principal caracteristica é o fato de os prestadores de servigos estarem
localizados fora e distante do perimetro da empresa contratante;

-Terceirizagdo interna — [..] € a forma mais praticada ¢ tem como caracteristica o
fato de o prestador de servigos estar localizado nas instalagdes do proprio
tomador, trabalhando no mesmo ambiente e dividindo responsabilidades;
-Terceirizacdo com cooperativas de trabalho.

b) Quanto ao objeto:

-Terceirizagdio de servigos — utilizada de forma pioneira, também chamada
compra de servicos. O objeto da contratacdo ¢ unicamente a realizagdo de
servigos. A responsabilidade do prestador restringe-se a execucio das atividades
contratadas, como, por exemplo, a prestagdo de servigos de limpeza;
-Terceirizacdo de servigos com materiais € equipamentos — [..] passou a haver
uma mudanga de perfil do terceiro, que, além de ‘fazedor’, tornou-se ‘gestor’ da
atividade;

-Terceirizacdo plena - transferéncia de atividades e tecnologia — essa
modalidade tem origem a partir do processo de reestruturacdo das empresas pela
necessidade de descentralizar a atividade produtiva buscando um novo conceito
interno de vocacionalidade. [..] € denominada terceirizagio plena porque 0 novo
executante da atividade € responsavel pela execucdo, pela tecnologia empregada
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e pela gestdo da atividade contratada. [..] Ndo se trata mais de uma pura
prestacdo de servigos ¢ sim de uma parceria empresarial.

Para Amaral Filho (2005), ndo obstante as caracteristicas e significados diversos
a terceirizacdo na Administragdo Publica segue sua propria logica técnica. Desta feita, a
forma de terceirizacdo mais difundida é a chamada Terceirizagdo por Niveis de Servigo-
TNS, a qual sugere que um servigo deve ser terceirizado pelo setor publico se a relagdo

custo-beneficio for superior a executada por uma empresa externa.

4.4 Fatores determinantes da terceiriza¢do de servigos na Administracio Publica

brasileira

Um dos pontos chave na questdo da descentralizagdo dos servigos publicos € estreitar
o relacionamento entre o mundo empresarial privado € o setor publico no molde da New
Public Management, ponto que coincide com a visdo neoliberal da flexibilidade orgéanica,

legal e estrutural.

Além desse fator, orienta¢des de modernizacdo oriundas dos projetos de Reforma do
Estado, o alinhamento com os padrdes gerenciais privados € as normas impeditivas do
crescimento do aparelho do Estado como vieses alternativos e integrados de retengdo do
déficit publico impdem a busca por terceiros para que os servigos publicos, diretos ou

indiretos, sejam viabilizados.

Em termos de descentralizagio administrativa com delegagdo da realizagdo dos
servigos publicos a terceiros, considera-se como marco inicial da terceirizacdo a reforma
administrativa de 1967, com a edi¢ao do Decreto-let n® 200, determinando em seu art. 10
que a “execugdo das atividades administrativas federais deverdo ser amplamente

descentralizadas” (BRASIL, 1967).



65

A modemizacio estatal bresseriana,” implantada nos anos 90 em nosso Pais, foi
propugnada como medida solucionadora do atraso na gestdo publica mediante implantagéo

da eficiéncia estatal a partir da Reforma do Aparelho Diretor do Estado.

Esse processo de reforma gerencial vivenciado em nosso Pais, oriundo da
reestruturagdo produtiva do capital em termos globais, consolida e potencializa a
desestatizagdo dos servigos, repassando-os a terceiros. O objetivo maior € adequar o Estado
as teorias organizacionais macroecondmicas internacionais, que nas ultimas décadas

implantaram novos modelos de gestdo, adotados em diferentes partes do mundo ocidental.

Nesse diapasdo, organiza¢des plblicas sdo compelidas a adequarem suas estratégias a

essa nova realidade sistémica, um verdadeiro rolo compressor da mudanca global.

Drucker (1970) enfatiza que uma organizagdo moderna tem de ser capaz de

modificar-se € de tomar a iniciativa da mudanc¢a que implique inovagéo. E salienta:

Uma organiza¢do ¢ um instrumento de maximizacio. (...) deve por isso,
quaisquer que sejam seus objetivos, ser capaz de livrar-se das tarefas de ontem,
liberando assim suas energias e recursos para as tarefas novas e mais produtivas.
Se quiser ser capaz de trabalhar de acordo com as oportunidades, terd de ser
capaz de abandonar o improdutivo e descartar-se do obsoleto (p.220-221).

Entretanto, o resultado dessa mudanca nas organizagdes publicas nos ultimos
tempos, atinente a transferéncia da prestacdo de servicos de atividades acessérias ao

particular privado tem se mostrado problematico para os gestores publicos.

O formato contratual instituido no Pais - contratacdo mediante licitagdo pelo menor
preco nos termos da Lei n® 8.666/9 -, confronta-se com a intensa competicdo das empresas
que se véem forgadas a estreitar os seus lucros. Estas, frustradas pelo insignificante
resultado do capital, terminam descumprindo normas trabalhistas, acarretando um
resultado perverso para o trabalhador que, ao ser despedido, busca a tutela da Justi¢a do
Trabatho junto ao responséavel subsidiario, o o6rgdo publico, constituindo-se numa das

desvantagens mais significativas para a terceirizagdo na Administra¢do Publica.

** Ver Luiz Carlos Bresser Pereira, Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado — Cadernos MARE,
1995,
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4.5 Vantagens e desvantagens da terceirizacio de servigos

A afericio da vantagem ou da desvantagem da terceirizagdo ¢ conseqiiéncia de
substancial carga ideolégica dos que sdo favoraveis ou desfavoraveis a essa estratégia de

contrata¢do (TEIXEIRA, PRADO FILHO E MARTELANC, 2009).

Neste sentido, Silveira, Saratt e Moraes (2002) sistematizam algumas vantagens tais
como: ganhos de produtividade e eficiéncia, aumento da rede de relacionamentos,
redefinicdo de prioridades, flexibilizagdo do piso remuneratério e de outros beneficios

diretos e indiretos que geram impacto na formagdo do custo da operag@o.

Na Administragdo Pihblica as vantagens refletem: contribuicdo para a geragdo de
emprego e renda e desenvolvimento da economia; foco na atividade-fim; aumento da
qualidade com maior agilidade nas decisGes; reducdo orcamentaria em custeio para
aplicagdo em investimentos; dentre outros, na busca da eficiéncia administrativa e do

equilibrio fiscal.

A Cosin Consulting (2009), buscando alternativas viaveis para o outsourcing alerta
que neste tipo de contratacdo deve-se buscar uma visdo holistica para analise das vantagens

e dos riscos.

Inimeras desvantagens foram sistematizadas pela equipe de consultoria. Pingaram-

se algumas compativeis com a iniciativa privada e outras com a Administra¢do Publica.

No ambito privado, excesso de especializacdo, risco de perda da imagem da
empresa no caso de falha de qualidade da parceira, demissdes na fase inicial, dificuldade
de aproveitamento de funcionarios ja treinados, dificuldade de encontrar a parceria ideal,

perda do controle dos custos dos servigos terceirizados.

As desvantagens no caso do 6rgdo publico: problemas com a imagem do 6rgdo no
caso de falha do parceiro; riscos para a coordenacéo eficiente de muitos contratos; aumento
da dependéncia de terceiros; dificuldade de encontrar o parceiro ideal; perda do controle

dos custos dos servigos terceirizados; perda da identidade cultural da empresa ou 6rgéo no
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longo prazo por parte dos funciondrios, além da impactante responsabilidade subsidiaria

pelos direitos trabalhistas dos terceirizados.

Acrescentou-se ao elenco uma desvantagem crucial para as finangas do drgéo
publico — o provavel aporte de maior volume de recursos na complementagdo do custo de
aposentadorias nos sistemas previdencidrios proprios, como por exemplo, no Estado de

Pernambuco.

E que no sistema proprio de previdéncia social, o custo da aposentadoria provém de
quatro fontes: a) contribuigdo dos servidores ativos; b) contribuicdo de inativos; c¢)
contribuicdo patronal e d) complementacdo dos proventos de aposentados pelo poder

publico estimado no célculo atuarial.

A medida que uma das variaveis diminui, no caso, a contribuicdo dos servidores
ativos em virtude da substituicdo destes pela mdo-de-obra terceirizada, a tendéncia é que
volume maior de recursos seja despendido pelo governo, para complementar as

aposentadorias € pensdes dos servidores efetivos.

Concorda-se com Teixeira, Martelanc e Prado Filho (2009), quando alertam sobre
ndo se tratar o assunto com a necessaria profundidade, de forma a esclarecer as dimensdes
do problema. Os debates terminam enveredando pelas generalizagdes simplistas e

maniqueistas.

No ambito privado, quando uma organizagdo desativa parcial ou totalmente
determinado setor produtivo, deixando de produzir diretamente, terceirizando, ou quando
contrata uma empresa de terceirizagdo para executar determinado servico especializado no
seu ambiente interno, estd buscando vantagens operacionais estratégicas visando a redugio

de custo.

Na esfera publica ndo é diferente. Terceirizar servigos traduz-se na busca de
vantagens operacionais € estratégicas visando uma eficiéncia administrativa que
consubstancie a melhor paridade na relagdo custo-beneficio, ou seja, agilidade, eficiéncia e

economicidade.
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Outro ponto estratégico que conduz o 6rgdo publico a terceirizar os servi¢os € o de
se manter no limite legal estabelecido pela Lei de responsabilidade Fiscal para fins de
gasto com pessoal efetivo da folha, diretriz basilar da transformagdo do Estado que busca o

equilibrio fiscal nas seguidas reformas que realiza.

Di Pietro (1999 p. 14) da o tom da realidade atual em termos do que deseja o

Estado em reconstrucdo, via reforma:

Nio se quer mais o Estado prestador de servigos; quer-se o Estado que estimula,
que ajuda, que subsidia a iniciativa privada; quer-se a democratizagio da
Administragdo Puablica (...) pela colaboragdo entre publico ¢ privado na
realizacdo das atividades administrativas do Estado; quer-se a diminuigio do
tamanho do Estado para que a atuac@o do particular ganhe espaco; quer-se a
flexibilidade dos rigidos modos de atuagdo da Administragdo Publica para
permitir maior eficiéncia (..)”

Com vistas a consecugdo dos objetivos pretendidos, hd que se distinguir a boa da
ma contratacdo; o bom do mau parceiro, evitando-se cair em armadilhas de contratados

midéneos ou de ma fé.

Empresas de alta tecnologia que praticam um tipo de terceirizagdo considerada
auténtica, que integra uma estratégia relacional com tecnologias gerenciais de qualidade,
buscam a parceria em todo o fluxo produtivo, instaurando um relacionamento do tipo

ganha-ganha.

H4, no entanto, outro tipo de terceirizagdo espiria, que integra uma estratégia de
confronto buscando reduzir custos, mantendo o antagonismo com os empregados € o

movimento sindical, instaurando um relacionamento tipo ganha-perde (ALVES, 1996).

Exemplifica-se o primeiro tipo com a terceirizagdo das fundi¢Ses de uma industria
automobilistica de grande porte. Neste caso a terceirizagdo assegura o fornecimento de
pecas com qualidade e sem interrup¢do das linhas de montagem por motivo de greves ou

outros empecithos (RAMOS, 2002).

Ou ainda, como relata Friedmam (2007, p.158), que o milagre produzidos pela fibra

Otica, tornou a India num mega fornecedor de servigos tecnoldgicos terceirizados, mais
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barato, mais preparado ou o mais eficiente do planeta para o mundo globalizado, ou, o

“mundo plano”.

Ja o segundo tipo de terceirizacdo é corriqueiro. Identifica-se na contratagdo de
terceiros para realizagdo de servicos na area de apoio administrativo, denominada area
meio do setor privado ou publico. Sdo os servicos de manutencdo de bens, limpeza e

conservagao, telemarketing, call center dentre outros.

Esses servigos quando terceirizados, normalmente s3o realizados por empresas de
pequeno e médio porte, despreparadas, descompromissadas com os objetivos finalisticos
do 6rgdo ou empresa, razdo pela qual costumam descumprir as obrigagdes trabalhistas e

previdenciarias dos seus empregados diretos.

Essa realidade tem-se tornado uma constante no Estado de Pernambuco € na

maioria das contrata¢cdes no ambito da Administracdo Publica.

A pergunta que repercute entre os gestores de contratos de terceirizagdo publicos ou
privados é: Como contratar uma boa empresa de terceirizagdo? A resposta seria: com o
necessario aprimoramento € conhecimento dos parametros técnico-legais que evidenciam a

distingdo entre o bom e 0 mau parceiro.

O gestor privado tem plena liberdade nessa escolha. Podera contratar a empresa que
melhor se posicione no mercado, exigindo parametros de comprova¢do de qualidade, por

exemplo, padrédo 1SO.

O grau de liberdade do gestor publico ¢ limitado em razdo da obrigatoriedade de
contratar mediante licitagdo publica, cujos critérios de escolha estdo definidos na Lei n.
8.666/93 ¢ alteragGes.

No entanto, Dovalina (2006), analisando a decisdo de terceirizar servicos nos
Estados Unidos, verificou que mais importante do que a oferta mais barata, ha que se
analisar todos os pormenores da contratagdo. Assim, para a afericdo da eficiéncia nem

sempre se estabelece a opgao pela proposta de menor preco.
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Mais adiante enfatiza que a eficiéncia ha que ser definida desde que se analise a
possibilidade de trabalhadores internos do 6rgdo poderem realizar de forma mais otimizada

aquele servico.

A decisdo sobre as vertentes terceirizar ou contratar servidores efetivos mediante
concurso ha que ser uma opgdo estratégica, com andlise do contexto. Nesse sentido
Teixeira, Martelanc e Prado Filho (2009), enfatizam que em termos de Administra¢do

Publica a andlise do contexto envolve um bom planejamento e controle do processo.

Em se tratando da prestagdo de servigos publicos, planejar significa desenvolver
processos de forma que se possa atingir os objetivos do Orgdo na satisfagdo dos
administrados de forma eficiente, eficaz e efetiva, ou seja, obtencdo do menor preco, para
realizacdo de determinada quantidade de servico com qualidade, de forma a produzir

resultado favoravel.

E o que se pretende buscar com o presente trabalho: desvendar qual a melhor opgédo
estratégica para o 6rgdo — terceirizar ou abrir concurso para a execugdo dos servigos de sua
area-meio. Necessario, portanto, verificar o significado das atividades-meio e fim, no

ambito publico, para a melhor compreensdo da diferenga.

4.6 Atividades-meio e atividades-fim e a responsabilidade subsididria do 6rgio

No decorrer desta dissertagdo procura-se demonstrar que a terceirizagdo ndo € um
fendmeno originario e exclusivo do Direito do Trabalho. Pelo contrario, ela surgiu como
uma técnica administrativa, notadamente com o intuito de minimizar custos e otimizar

lucros e resultados.

No entanto, devido a inexisténcia de legislagdo propria de carater geral que a
regulamente, € ainda em decorréncia da busca do capital de pautar suas diretrizes e
estratégias pela maximizagdo do lucro e da utilizagdo equivocada do mencionado
instrumento, a terceirizagdo sofreu restrigdes jurisprudenciais, notadamente por se tratar de

ferramenta que se desenvolve e evolui a partir de relagdes sociais.
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4.6.1 Diferen¢as fundamentais entre atividades-meio e atividades-fim

Vislumbrando proteger justamente os direitos sociais que emergem da relagdo de
terceirizacdo (o trabalho), o Tribunal Superior do Trabalho — TST editou um instrumento
juridico regulador - o Enunciado 331, aprovado por meio da Resolu¢do Administrativa n°
23/93 de 17/12/1993, conforme orientagdo do 6rgdo Especial do TST, e publicado no
Diéario da Justica da Unido, de 21/12/1993.

Diz o Enunciado 331, do TST:

I - A contratagfo de trabalhadores por empresa interposta € ilegal, formando-se
o vinculo diretamente com o tomador dos servigos, salvo no caso de trabalho
temporario (Lei n. 6.019, de 03/01/1974);

IT — A contratac@o irregular de trabalhador, através de empresa interposta, ndo
gera vinculo de emprego com os orgdos da Administragio Publica Direta,
Indireta ou Fundacional (art. 37, II, da Constituigio da Republica);

IIT — N3o forma vinculo de emprego com o tomador a contratacio de servigos
de vigilancia (Lei n. 7102, de 20/6/83), de conservagao e limpeza, bem como a
de servicos especializados ligados & atividade-meio do tomador, desde que
inexistentes a pessoalidade e a subordinagdo direta;

IV - O inadimplemento das obrigagGes trabalhistas, por parte do empregador,
implica na responsabilidade subsidiaria do tomador dos servigos, quanto aquelas
obrigagdes, inclusive quanto aos orgdos da administragdo direta, das autarquias,
das fundages publicas, das empresas publicas € das sociedades de economia
mista, desde que hajam participado da relagio processual e constem também do
titulo executivo judicial (artigo 71 da Lei n. 8666/93) (Alterado pela Res.
96/2000, DJ 18.09.2000).

Os efeitos que sobressaem desse enunciado sdo: a) enfatizar a legalidade da
contratagdo de trabalho temporario e da terceirizagdo dos servigos de vigilancia; b)
estender os efeitos legais deste ultimo aos servigos de limpeza e conservacdo; ¢) atribuir
responsabilidade subsidiaria ao oOrgdo publico pelo inadimplemento das obrigagdes
trabalhistas; e d) trazer a tona uma contundente dualidade — atividade-meio e atividade-

fim, no tocante a especializagdo do servico, proibindo a pessoalidade da relagdo entre o

trabalhador € o tomador dos servigos.

Indubitavelmente, o foco de discussdo mais acirrado sobre a orientacdo sumular
sobressai da necessidade de separar em departamentos estanques atividades-meio ¢ fim da
empresa ou orgdo de um lado, sendo terceirizaveis os servi¢os que se enquadrem nas
primeiras e do outro, a cristalizagdo da responsabilidade subsidiaria da empresa ou 6rgéo

publico, no caso de inadimplemento das obrigagdes trabalhistas.
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Sobre o primeiro foco, Pazzianotto Pinto (2007) argumenta que o engessamento da
Constituicdo Federal de 1998 no tocante a contratacdo de pessoal efetivo impulsionou a
que o TST imprimisse alguma flexibilidade a maneira de encarar a terceirizacdo,
notadamente quanto a possibilidade de terceirizar servico especializado da atividade-meio,

sendo ilicita se envolver atividade-fim.

Entretanto enfatiza o desconhecimento dessa dualidade tanto pela legislagdo
trabalhista como pelo Cddigo Civil. O art. 2° da CLT — Consolidagdo das Leis do Trabalho,
considera empregador “‘empresa individual ou coletiva, que assumindo o risco da atividade

econdmica, admite, assalaria e dirige a prestagdo pessoal de servigos”.

Ja o Codigo Civil estabelece distingdo entre as pessoas juridicas de direito publico
(interno e externo) das pessoas juridicas de direito privado. Salienta o autor que a norma
trabalhista ou a norma civil ndo cogitaram de sociedades formadas com vistas a atividade-

meio.

Ocorre que na pratica esse isolamento absoluto € extremamente dificil, ainda que se

possa contar com instrumento delineador dessa dualidade.

Na Secretaria da Fazenda de Pernambuco, por exemplo, os servidores efetivos sdo

, .« . ’ ~ 26 . .
separados por quadros especificos de acordo com as atividades do érgdo™. Ainda assim,
servidores da area fim e meio se entrelacam na execucdo das atividades, refletindo essa

mesma interacdo no apoio dos trabathadores terceirizados.

- . n o . 27 . .

Por essa razdo alguns estudiosos vém atribuindo conceitos”™ ou sistematizando

tipologias das atividades empresariais na busca de encontrar o foco de aplica¢do, como a
LN 19

que atribui Silveira, Saratt e Moraes (2002, p.34): “atividades-meio de apoio”, “atividade-

meio essencial” e “atividade vocacional ou atividade fim”.

* A Lein. 11.562, de 1998, estruturou o cargo do grupo ocupacional auditoria do tesouro estadual (GOATE)
eaLein. 12,132 de 2001, o de apoio administrativo no ambito da Secretaria da Fazenda.

*7 Conforme conceitua Delgado, “{..] atividades-fim sdo atividades nucleares e definitérias da esséncia da
dinamica empresarial do tomador de servigos. Por outro lado, atividades-meio sdo [..] atividades periféricas a
esséncia da dinAmica empresarial do tomador de servigos”.(1999, p.375)
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Atividade-meio de apoio € aquela que ndo agrega valor a produgdo ou ao negécio
do tomador de forma direta. Trata-se de “servigo necessario”, porém ‘‘facultativo”.
Exemplificam os autores com uma empresa montadora de automoveis que contrata servigo

de limpeza e vigilancia (Idem, p.34).

Ja a atividade-meio essencial € o servico ligado operacionalmente ao negocio ou
empreendimento, vinculado ao fornecimento de matéria prima. O exemplo fornecido é o de
uma montadora de automoével com as atividades relacionadas ao fornecimento de

componentes necessarios a montagem do automovel, como pneus, motor, chassi e volante.

Especificamente quanto & realizagdo dos servigos afetos a atividade-meio da
Secretaria da Fazenda de Pernambuco, essa exemplificagdo ndo satisfaz. Faz-se necessario
estabelecer mais um grupo, que poderia ser denominado de atividade-meio de apoio

necessario.

E que, na SEFAZ, os servicos de apoio as atividades finalisticas, executados por
efetivos ou terceirizados, embora acessorios, contribuem para a producdo do resultado

negocial (fiscalizagdo, administragio e arrecadagdo de tributos).

Finalmente, a atividade vocacional ou atividade-fim € aquela relacionada
diretamente com o negécio e, segundo o entendimento jurisprudencial dominante®®, nfo
pode ser terceirizada, sendo o critério relevante para tal definicdo a inser¢do da atividade

na vocacionalidade do negécio (SILVEIRA; SARATT; MORAES, 2002).

4.6.2 Polémica sobre a responsabilidade pelos encargos sociais e trabalhistas do contrato

de terceirizacdo no dmbito publico

Imensa controvérsia tem ocorrido no confronto entre a aplicabilidade do art. 71 da

Lei de LicitagGes e o inciso IV da Stimula 331 do TST.

* O Enunciado n° 331, do TST, no inciso I, determina que “A contratagio de trabalhadores por empresa
interposta ¢ ilegal, formando-se vinculo diretamente com o tomador dos servigos, salvo no caso de trabalho
temporario” (Lei n° 6.019, de 03.01.74).
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A nova Carta Constituctonal de 1988 impdés em seu art 37, inciso II, a
obrigatoriedade da participagdo em concurso publico para fins de provimento efetivo em

cargo publico.

Diante da vedacdo constitucional, o Tribunal Superior do Trabalho — TST viu-se na
obrigacdo de reposicionar-se ante a situagdo fatica da relagdo contratual com os 6rgdos da
Administragdo Publica Direta, Indireta e Fundacional, envolvendo mé&o-de-obra

terceirizada.

Se o contrato de terceirizagdo no ambito publico for considerado irregular, ndo ha
como integrar os trabalhadores no quadro efetivo do 6rgdo. A vedagdo constitucional foi

especificada no item II da Stimula 331 do TST, que assim orienta:

I — A contratag@o irregular de trabalhador, através de empresa interposta, ndo
gera vinculo de emprego com os orgidos da Administracdo Publica Direta,
Indireta ou Fundacional.

No caso de inadimplemento da contratada quanto aos direitos trabalhistas
consubstancia-se numa obrigatoriedade adimplir esses direitos com o0s recursos
orcamentarios do poder publico, em consonancia com o inciso IV da Sumula do TST,

alterado pela Resolucdo n. 96/2000, DJ 18.09.2000, que assim prescreve:

IV - O inadimplemento das obrigagdes trabalhistas, por parte do empregador,
implica na responsabilidade subsidiaria do tomador dos servi¢os, quanto aquelas
obrigagdes, inclusive quanto aos 6rgaos da administrago direta, das autarquias,
das fundagdes publicas, das empresas publicas e das sociedades de economia
mista, desde que hajam participado da relagéo processual e constem também do
titulo executivo judicial.

Antes da alteragdo da Sumula n. 331 do TST, que inseriu a responsabilidade
subsididria, as relagdes contratuais de qualquer natureza com o 6rgdo publico obedeciam
ao que determina o art. 71 da Lei n°® 8.666/93 e alteragdes (Lei de Licitagdes e contratos),

que prescreve o seguinte: “O contratado ¢ responsavel pelos encargos trabalhistas,

previdencidrios, fiscais e comerciais resultantes da execugdo do contrato.”

O § 1° do referido artigo ¢ mais enfatico na protegdo e exorbitancia do direito no
trato com a esfera publica, ditando o seguinte preceito protetivo na redagdo da Lein. 9.032

de 28.04.1995, que alterou a Lei n°® 8.666/93:



75

Art. 711{...]
§ 1° A inadimpléncia do contratado com referéncia aos encargos trabalhistas,
fiscais e comerciais ndo transfere 8 Administragio Publica a responsabilidade
por seu pagamento, nem podera onerar o objeto do contrato ou restringir a
regularizagdo e o uso das obras e edificagdes, inclusive perante o registro de
imoveis.
Alegam alguns especialistas sobre a inconstitucionalidade do dispositivo, por
afrontar o art. 37 § 6°* da Constitui¢io Federal que atribui a culpa in vigilando™ do gestor

publico, acarretando a responsabilidade objetiva do Estado (BAHIA, 2009).

Outros discordam dessa tese alegando a inaplicabilidade do § 6° do art. 37 da
Constitui¢do pela inexisténcia de responsabilidade objetiva da Administragdo Publica na
hipotese de terceirizagdo de servigos, € sim, subjetiva, vez que o usudrio direto dos
servicos ¢ a propria Administragdo e nesse caso, a culpa in eligendo’’ resolve-se na esfera
infraconstitucional, pelo art. 71 da lei 8.666/93 e alteragdes (MORGADQ, 2009)

Além dessas contradi¢Ses e confrontos legais, a orientacdo sumular encontra
opositores por outras vertentes. Conforme diz Hazan (2002) “o enunciado € uma tentativa
de se conferir legitimidade a terceirizagdo, na medida em que constroi a distingdo entre as

licitas e as ilicitas e autoriza a sua pratica mesmo sem previsdo legal”.

Outros como Coutinho Filho (2007) argumentam que a idéia adotada pelo TST
padece de um vicio de origem concebida por uma visdo neoliberal. Tal vicio, segundo
argumenta, traduz-se num equivoco historico de dificil retificagdo vez que, diante da

auséncia de normatividade, o contetido da Sumula ocupou esta lacuna.

* A art. 37 da Constituigsio Federal em seu art. 6° prescreve que: “As pessoas juridicas de direito publico e as
de direito privado prestadoras de servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel (...)”

* Culpa in vigilando significa que o agente publico nfo fiscalizou adequadamente o contratado (CALDAS,
2008).

3! Culpa in eligendo decorre da ma escotha do contratado (CALDAS, 2008).
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5 A TERCEIRIZACAO DE SERVICOS NA SECRETARIA DA FAZENDA DE
PERNAMBUCO

O desenvolvimento desta pesquisa busca descobrir e revelar a alternativa mais
vantajosa para a Secretaria da Fazenda de Pernambuco, em termos de racionaliza¢io
financeira/or¢amentaria: terceirizar as atividades de apoio necessarias e ndo nucleares do
orgdo ou contratar servidores efetivos via concurso publico para realizacdo dessas mesmas
atividades. Pretende também aferir se o nivel de qualidade dos servigos prestados por

terceiros atende a exigéncia de eficiéncia administrativa definida na Constitui¢do Federal.

Para se chegar ao comparativo financeiro, conferindo um resultado € necessario
delinear as atividades nucleares ¢ as acessorias do 6rgdo. Estando a terceirizagdo adstrita a
essas tltimas, coerentemente com a disposi¢io sumular do TST*? e o arcabougo de normas
trabalhistas, impde-se o isolamento das que compde o “negécio” a fim de evidenciar a
submissdo institucional dessa ferramenta de gestdo aos preceitos da reforma administrativa

que definiu as atividades exclusivas e as ndo-exclusivas no Estado de Pernambuco.

O modo de atuacdo do Estado de Pernambuco, em especial da Secretaria da
Fazenda de Pernambuco, encontra-se atrelado aos ditames organizacionais da Nova

Administrag¢do Publica Gerencial desenhada no PDRE do antigo MARE.

Por essa razdo, a desestatizacdo (vista aqui apenas a terceiriza¢do de servigos) e a
nova forma de gestdo, calcada no projeto de reforma dos anos 90, produziram impactos.

Analisar-se-30 0s organizacionais € os financeiros.

Teixeira, Martelanc e Prado Filho (2009), demonstraram uma forma eficaz para
identificar os impactos, a viabilidade ou a oportunidade de terceirizar mediante resposta
aos questionamentos nas vertentes: importancia, disponibilidade de recursos, custos e

resultados, identificados na Figura 7, numa adaptag@o ao modelo dos autores.

*2 Samula 331 do TST — Tribunal Superior do Trabalho.
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| ANALISE DA VIABILIDADE DE TERCEIRIZAGAO DO SERVIGO |

| Quat a relevincia do servige?

O custe ne comparative da
terceirizagio do servige com 2
pode terceirizar? execugie interna é maior ou mener?

E conveniente ou ebrigatérie ser
desenvelvide diretamente ou

Pede se obter melhor qualidade

A ergamizagie dispée dos recurses ¢ ] com a terceirizagio do servige?

de habilidades necessidrias para
execugieo de forma direta?

Obterd maier eficiéncia com 2
execugie externa ou interma?

Modelo adaptado de Teizira, Martelany e Prado Filho. Dilemas e P
<

——-~ e e A AARAAARA- s -

Figura 7 — Topicos de analise da viabilidade da terceirizacdo de servigos

A partir desse modelo, primeiramente, sera verificada a oportunidade de se
transferir a terceiros, determinada atividade do orgdo obrigando-o a observincia da
viabilidade juridica dessa transferéncia. Na vertente custo a analise recai sobre o dispéndio
orcamentario-financeiro maior ou menor, no comparativo entre a execugdo interna com o

pessoal efetivo e externa com terceirizados.

Os impactos organizacionais e financeiros apontam para a disponibilidade de
recursos € de habilidades internas disponiveis para execug¢do da atividade. Quanto ao
resultado a ser cobrado a posteriori, que na visdo de Lustosa da Costa (2000) se
consubstancia num dos preceitos basicos de eficacia da gestdo, nos moldes da
administragdo publica gerencial é que se definira a viabilidade de se obter melhor

qualidade dos servigos com niveis satisfatorios de eficiéncia.

Para fins de sistematiza¢do dos impactos na Secretaria da Fazenda de Pernambuco,
utilizar-se-do essas diretrizes com adaptagdes e focalizagdo na pratica administrativa do

orgao.
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5.1 Atividades nucleares da Secretaria da Fazenda

A Secretaria da Fazenda é um 6rgdo da administragdo direta do Poder Executivo,
integrante do Nicleo Estratégico™, nos termos da Lei Complementar n. 49 de 31 de janeiro
de 2003.

Sua estrutura organizacional basica, competéncia e atribuicdes constam do seu
Regulamento, aprovado pelo Decreto n° 25.518, de 30 de maio de 2003. Sua missdo

institucional é prover e gerir os recursos financeiros necessarios a implementa¢do das

politicas publicas do Estado.

Para o cumprimento de sua missdo foram definidas as seguintes atividades:
desenvolvimento e execugdo da politica tributaria do Estado; arrecadagdo e fiscalizagdo da
receita tributaria estadual; normatizagdo e adogdo dos procedimentos relativos ao processo
de arrecadagdo tributaria; desenvolvimento e execugdo da politica financeira do Estado;
normatizagdo dos procedimentos relativos ao processo de elaboragdo da legislagdo relativa
a programagdo financeira, a execug¢do or¢amentaria e a contabilidade publica; coordenagio,
definicdo e controle da politica de endividamento do Estado; e a execugdo das atribuiges

do Estado relativas ao Registro do Comércio.

Essas atividades nucleares sdo os processos-chave do o6rgdo, denominado core
business, executadas por um quadro de auditores fiscais, integrantes do grupo ocupacional

auditoria do tesouro estadual —- GOATE.

Os cargos desse quadro de auditores fiscais sdo exclusivos do Estado, conforme
desenho definido pelo antigo MARE, portanto, indelegaveis a terceiros. Esse parametro
organizacional publico foi copiado integralmente pela lei estadual de Reforma do Estado

pernambucano.

Por definicdo institucional, sdo usuarios desses servigos: a sociedade em geral, por

seus cidaddos; os contribuintes dos tributos de competéncia estadual; as diversas

** Conforme art. 10, 1,”a” da Lei Complementar n° 049/2003, que dispde sobre a estrutura e funcionamento
do Poder Executivo Estadual.
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instituicdes dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario Estadual; os Municipios do
Estado assistidos nas atividades compativeis com as competéncias da Fazenda; os

servidores publicos estaduais e as organizagdes ndo governamentais — ONG’s.

5.2 Atividades acessérias da Secretaria da Fazenda

Para que o orgdo funcione adequadamente e as atividades principais fluam,

necessita adi¢@o de esforgos complementares de atividades de apoio.

O quadro de apoio administrativo fazendario criado no Estado pela Lei n. 12.132 de
2001 ¢ o pilar de sustentagdo daquelas atividades nucleares que, embora ndo essenciais,
sdo necessarias. Por ndo serem essenciais sdo delegaveis a terceiros, o que tem ocorrido de

forma intensa na Secretaria da Fazenda.

A reposi¢do de aposentadorias, doengas e falecimentos de servidores efetivos de
apoio administrativo e outras novas fungdes em decorréncia da expansdo das atividades do
orgdo ¢ realizada via terceirizagdo. O Quadro 5 demonstra a involugdo dos servidores
efetivos e a evolugdo dos terceirizados nessas atividades de apoio no periodo de 2001 a
2007.

Quadro S — Demonstrativo da evolucio/involuciio dos servidores efetivos e dos
terceirizados de 2001 a 2007

Evolucao/involucao do quantitativo de
TIPO DE VINCULAGCAO servidores no periodo de 2001 a 2007

2001|2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007

SERVIDORES EFETIVOS DO QUADRO DE
APOIO ADMINISTRATIVO DA SECRETARIA DA | 446 | 521 | 514| 508| 500| 496 | 492
FAZENDA (NA e NM)

Evolucao/involucdao do quantitativo de

TERCEIRIZADOS NA AREA DE APOIO | terceirizados no periodo de 2001 a
ADMINISTRATIVO 2007
616 | 688 639|7e4 770 | 945 | 956

Fonte: Base de dados de pessoal da SGP e de contratos DIFIN/SEFAZ
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Observando-se os demonstrativos numéricos com relacdo aos servidores efetivos,
verifica-se um baixo declinio no periodo de 2001 a 2007, o que denota reduzido volume de

baixas por aposentadorias ou falecimentos.

Ocorre que anteriormente a 2001 todo o efetivo de servidores administrativos
pertencia a um Quadro Unico do Estado. A Lei n® 12.132 de 2001, pretendeu coibir uma
desenfreada corrida a terceirizacdo dos servicos de apoio administrativo no ambito da

Secretaria da Fazenda de Pernambuco, concebendo um quadro de 550 servidores.

Entretanto, esse quantitativo ja nasceu defasado desde a edi¢ao da Lei. Conforme se
verifica no Quadro 3, ja existiam 616 trabalhadores terceirizados de apoio administrativo

naquele ano de 2001.

Ainda que fossem excluidas as atividades estritamente acessorias, limpeza e
conservagdo de bens (187) e vigilancia (56), mesmo assim, pendia uma diferenga de 373

funcdes de apoio administrativo ndo contempladas na lei.

A organizagdo Secretaria de Fazenda de Pernambuco ndo dispunha no periodo entre
2001 e 2007 dos recursos € do quantitativo de servidores administrativos com as

habilidades necessarias & execugdo dos servigos de apoio administrativo de forma direta.

Partindo-se do principio de que, embora existissem 446 servidores efetivos em
atividade em 2001, haviam concomitantemente 616 terceirizados. Isolando-se as 243
atividades acessorias terceirizaveis conforme a Sumula do TST, o quantitativo da Lei
para elidir na Secretaria da Fazenda a terceiriza¢do de atividades de apoio administrativo

deveria ser de 819 e ndo 550, conforme se demonstra no Quadro 6.

** Sumula 331 do TST, no item III determina que a contratagdo dos servigos de vigilancia, limpeza e
conservagdo ndo forma vinculo de emprego com o tomador dos servigos (DJ 21 ¢ 28.12.1993).
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Quadro 6 — Demonstrativo da necessidade de pessoal efetivo em caso de substituiciao
dos terceirizados de apoio administrativo

QUADRO DE NECESSIDADES DE PESSOAL EFETIVO (SUBSTITUIGAO DE TERCEIRIZADOS EM 2001)

] SERVIDORES
0% TERCEIRIZADOS | oTVIDADES DO QUADRO|  EFETIVOS | QUADRO
ou ATIVIDADES DE APOIO FAZENDARIO IDEAL
83 TERCEIRIZADAS DE | QUANTITATIVO DE| '~ =~ " | QUANTITATIVO| (eEmvos
x20 APOIO TRABALHADORES TERCE S SERVIDORES | DE APOIO
Qun's TERCEIRIZADOS RIZAD EFETIVOS | EM2001)
oL EM 2001 2001
9<o Atividades administrativas
g & O |Atividades adinistrativas de 102 Nivel Médio-NM, Nivel 445 543
E ] apoio Administrativo-NA, NU-Nivel
< w Universitario

fu’ Operagéo de apoio em Tl 271 Operagao de apoio em Tl 0 27

z (digitadores) (digitadores)

TOTAL 373 446 819

Fonte: SIAFEM-SGP/DIFINSEFAZ-PE

A baixa evolugdo no nimero dos servidores administrativos do Quadro 4, denota
pouca adesdo a aposentadoria ou a ocorréncia de pouco falecimento no periodo,
contrastando com um estudo sobre a contagem de idade dos servidores realizado pela
Geréncia de Recursos Humanos da Secretaria em 2006, quando restou apurado que do
Quadro de Apoio Fazendario 28,74% encontravam-se com idade entre 51 e¢ 60 anos, e

12,77%, com idade entre 61 e 70 anos.

Numa visdo superficial, a situagfo fatica se afigura um contra-senso, dada a

urgéncia de que se valem os servidores publicos do direito a aposentadoria.

Realizada a pesquisa de campo com alguns servidores do Quadro Administrativo da
Secretaria, constatou-se que desde a edi¢do da lei que criou o quadro de apoio, a categoria
se encontra em luta para obter um Plano de Cargos que defina fungdes, carreira ¢ melhoria

de vencimentos. Esse fator ¢ um dos principais inibidores do pedido de aposentadoria.

Por outro lado, muitos servidores com tempo de servigo suficiente para obtengio da
aposentadoria optaram pela concessdo do abono de permanéncia estatuido pela LC n. 41 de

2003,

% Que alterou diversos artigos da Constituigio Federal e que no art. 2° prescreveu que seria pago um abono
de permanéncia ao servidor que tiver preenchido as exigéncias para aposentadoria voluntaria e que opte por
permanecer em atividade até que complete 70 anos de idade, percebendo o equivalente ao valor da
contribuigdo previdencidria.
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Esse retardamento do pedido de aposentadoria tem sido benéfico para o Estado na
contabilidade do seu sistema préprio de previdéncia (FUNAPE-FUNAFIN). No Relatorio
de Prestacdo de Contas do Governo do Estado no exercicio de 2007, o seguinte comentario

foi apresentado ao Tribunal de Contas:

Enquanto a Receita corrente Liquida teve um incremento de 13,1%, a Despesa
Previdenciaria Liquida apresentou um crescimento de 9,4%. Entre os fatores
que contribuiram para a diminuigio do peso relativo da Despesa Previdenciaria,
destaca-se (...) 0 abono concedido aos servidores que, completando os requisitos
para a aposentadoria, optem por permanecer em atividade. Tal disposttivo legal
tem sido favoravel ao Sistema Previdencidrio pelo ndo-ingresso de 10.207
servidores correspondente a 9,4% da massa de segurados ativos, em dezembro
de 2007 (PERNAMBUCO, 2007)

Acrescente-se ainda o fato de que em 2002 o quadro de servidores administrativos
da Secretaria da Fazenda foi oxigenado com a integragdo de 75 servidores de outros 6rgaos
da Administragdo Direta e Indireta do préprio Poder Executivo, absorvidos mediante

selegdo interna simplificada.

Desta feita, o quadro, que em 2001 era de 446 servidores, em 2002 passou para
521, sem atingir, todavia, o quantitativo legal de 550 servidores de apoio. Registrou-se
ainda uma crescente evolugdo dos terceirizados de apoio que passou de 616 em 2001 para
688 em 2002.

5.3 Os servigos terceirizados contratados pela Secretaria da Fazenda no periodo entre
2001 e 2007

O Estado de Pernambuco, em especial a Secretaria da Fazenda, nos tdltimos seis
anos vem efetuando contratacdo de servicos de varios tipos, preenchendo com pessoal
externo terceirizado os cargos efetivos de apoio administrativo vagos em fungdo de
aposentadoria ou falecimento e outros em razdo do acréscimo de atividades exigidas na
expansdo da Secretaria. O Quadro 7 oferece uma visdo panoramica da for¢a de trabalho

total no 6rgéo em 2007, excluidos os servidores dos cargos em extingdo.
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Quadro 7 — Demonstrativo do quadro geral de servidores efetivos da Secretaria
da Fazenda e dos terceirizados em 2007

QUADRO DE SERVIDORES EFETIVOS DA SECRETARIA TERCEIRIZADOS (T;‘;;gi
DA FAZENDA EM ATIVIDADE - 2007 " E " 2007 8 *

aEoQ a
S0 > 8=
GRUPO OCUPACIONAL QUADRO ) <2 K SERVICOS a N
ADMINISTRATIVO TEMPORARIOS =5 @ f e
FISCAL TESOURO o = SECUNDARIOS AO =
(SERVIDOR EFETIVO) ATIVIDADE FORA DO -4 . fome =]
(SERVIDOR EFETIVO) ATIVIDADE FORA DO CORE ~ o & CORE DO NEGOCIO (@) @)
ATIVIDADE DO CORE @ (ATIVIDADE MEIO) -
CORE =
[

1.147 542 52 1.741 956 956 | 2.697

Fonte: Base de dados da SGP/SEFAZ-DIFIN/SEFAZ
(*) Excluidos estagiarios e servidores de outros 6rgdos a disposi¢do da SEFAZ/PE

Para os fins deste trabalho analisar-se-a a terceirizagdo interna, ou se¢ja, a realizada

com os trabalhadores da empresa prestadora de servigos no ambiente interno ao 0rgéo.

Neste sentido, o Decreto n° 2.271, de 1997, disciplinou, no ambito da administragio
publica federal, a execugfo indireta prevendo a terceirizagdo das atividades denominadas
acessorias, tais como conservacgdo, limpeza, vigilancia, transporte dentre outras, servindo
de pardmetro para os estados € municipios que ndo dispunham de norma especifica para

esse fim.

Ante a auséncia de norma geral que discipline a terceirizagdo de servigos nas
esferas de governos subnacionais, os entes publicos se valem dos preceitos federais para
modernizar as suas gestdes contratuais e perseguirem “pari passo” com o ente federado, as

estratégias de reducdo de custos e, consequentemente, de equilibrio de suas contas.

Os instrumentos normativos editados para disciplinamento da transferéncia de
servigos a esfera privada via terceirizagdo no ambito federal, tais como o Decreto n. 2.271
de 1997 e a Instrugdo Normativa n° 18 de 1997 que o interpretou, foram aplicados como

pardmetro normativo no Executivo estadual e na Secretaria da Fazenda de Pernambuco.
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No periodo de 2001 a 2007 a Secretaria da Fazenda manteve cerca de trinta
contratos envolvendo pessoal terceirizado. Metade desse contingente envolve servigos

“extra-muros”®

, ou seja, realizacdo fora do ambiente fisico do 6rgdo.

Os quinze contratos especificados no Quadro 8 sdo intra-muros, realizados dentro
do ambiente fisico da Secretaria da Fazenda envolvendo as atividades de digitacdo,
desenvolvimento de softwares, vigilancia, limpeza e conservagdo, apoio administrativo,
capatazia, call center, copeiragem, portaria e outros pequenos contratos como manutengéo

predial e ascensoristas.

Quadro 8 —-Demonstrativo das atividades terceirizadas na Secretaria da Fazenda e
do quantitativo de trabalhadores terceirizados intra-muros de 2001 a 2007

QUANTITATIVO DE PESSOAL DE CADA CONTRATO DE TERCEIRIZACAO

_ QUANTITATIVO DE
TERCEIRIZACAO INTERNA TRABALHADORES
POR NATUREZA DO SERVICO TERCEIRIZADOS
2001 a 2007

- Limpeza e Conservacio 1032

- Vigilancia 351

- Capatazia 280

- Apoio administrativo 641

- Manutencfio predial 79

- Call center 108
-Servicos de informatica em postos fiscais 2311
-Desenvolvimento de software (sistema de informaitica) 398
-Manutencio de sistemas, administracio de bance de dados, suporte e

operacio de infra-estrutura de TIC 128

- Carrego e descarrego de veiculos 14

- Operaciio de elevadores 20

- Portaria 16

- Copa 12
- Controle de estoques (almoxarifado) 22
- Operagio de PABX 16
QUANTITATIVO DE TERCEIRIZADOS [ 5.428

% Expressdo cunhada no Brasil pela Previdéncia Social — Instru¢do Normativa — RFB n° 03/2005, para

designar o tipo de trabalhador terceirizado que desempenha suas atividades fora do estabelecimento do
tomador dos servigos.
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As sete primeiras atividades do elenco - limpeza, vigilancia, capatazia, apoio
administrativo, manuten¢do predial, call center e digitagdo em postos fiscais - sdo

terceirizadas na Secretaria da Fazenda desde o ano de 2001; algumas, muito antes.

Na érea de informatica, tanto no desenvolvimento como na manutengdo de sistemas
de TI - tecnologia da informagéo, a terceirizagdo teve inicio a partir de 2004 quando, no
processo de reforma do Estado foi extinta a sociedade de economia mista Empresa de
Fomento de Informatica do Estado-FISEPE e criada em seu lugar uma autarquia, a ATI -

Agéncia Estadual de Tecnologia da Informacgéo, pela Lei n°12.474, de 01.12.2003.

Constituida a ATI em menor propor¢do financeira e orcamentéria que a FISEPE,
todos os érgdos do Estado foram obrigados a privatizarem via terceirizagdo a realizagdo

dos servicos de informatica.

Os servigos terceirizados sdo contratados mediante licitagdo publica na modalidade

~ 37
Pregdo™’.

Por determinagdo da Lei n® 8.666/93, Lei de LicitagSes e Contratos Publicos, o
servico que se enquadrar na condigdo de continuo e vantajoso para a Administracio,
podera durar até cinco anos (art. 57, II da Lei 8666/93). Ao final desse periodo nova
licitagdo serd procedida para contratagdo de outra empresa que forneca aquele servigo por
menor pre¢o. Caso a contratada ndo permane¢a com os trabalhadores do contrato
encerrado, devera proceder ao pagamento de todas as verbas rescisérias de cada

empregado.

Essa rotatividade que imprime a lei de licitagdes na contratacdo de servigos
continuos tem causado substancial impacto de ordem financeira nas organiza¢des publicas
no caso dos servigos terceirizados, justo em razdo da observancia dos direitos rescisorios

dos empregados vinculados ao contrato, conforme especifica a secdo seguinte.

37 O Pregdo ¢ uma modalidade de licitagfo instituida pela Lei Federal n. 10.520, de 2002, para aquisigdo de
bens e servigos comuns, no ambito da Unido, estados, Distrito Federal e municipios.
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5.4 Viabilidade juridica da transferéncia das atividades administrativas a terceiros

Nesta se¢do, pretende-se abordar a conveniéncia juridica contida na diferenca entre
os servicos que podem ou ndo ser terceirizados a luz do dispositivo sumular do TST,
(Enunciado n. 331), do Decreto Federal n. 2.271 de 1997 e da Lei de reforma que definiu a

area de atuacdo do Estado em Pernambuco.

No sentido técnico-trabalhista, terceiriza¢do licita é aquela contemplada no elenco
de atividades do Enunciado n. 331 do TST: a) trabalho tempordrio; b) vigilancia; c¢)
conservagdo e limpeza; e d) servigos especializados ligados a atividade-meio da empresa

ou 6rgdo.

Depoimentos mais agodados no tocante a precarizagdo das relagdes de trabalho

decorrentes da terceirizagdo questionam a legitimidade e a juridicidade do instituto.

Na sentenga proferida por Coutinho (2006), 0 MM. Juiz da 19* Vara do Trabalho do
Distrito Federal, assim se expressou: “A terceirizagdo, na atual quadra, € o cancer das ditas
‘relagdes de trabalho modernas’ pois o tomador de servigos, na verdade, vale-se de uma

fic¢do para escamotear a sua real condigdo de empregador”.

No caso especifico da Secretaria da Fazenda, conquanto muitas das atividades
constantes do Quadro 8 supra sejam consentidneas com o § 1° do Decreto n. 2.271/97,
especificamente no tocante as atividades de apoio administrativo terceirizadas, por serem
estas desempenhadas lado a lado com as atividades administrativas dos efetivos, projeta

duvidas quanto a legalidade das contratagdes.

A norma regulamentadora federal veio a suprir uma lacuna na dificil tarefa que

compete ao gestor publico, de decidir o que contratar de acordo com os parametros legais.

O § 2° do decreto n. 2.271/1997 d4 guarida & terceirizagdo de atividades ndo
definidas e delineadas em um Plano de Cargos, quando assim prescreve: “Ndo podera ser
objeto de execugdo indireta as atividades inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo

plano de cargos do 6rgdo ou entidade™.
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Existindo na Secretaria da Fazenda de Pernambuco um tnico Plano de Cargos e de
Carreira 0 do GOATE — Grupo Ocupacional Auditoria do Tesouro -, a terceirizagdo das
atividades de apoio administrativo no ambito da SEFAZ estéo fora da proibi¢do do § 2° do

referido decreto.

Saliente-se que no propdsito de modernizagdo da gestdo, tanto o desenho do MARE
para o Governo federal como o de Pernambuco, a concepgdo é a de que na condigdo de
acessoriedade e de apoio, a terceirizagdo perpassa por todos os niveis estratégicos, do
conhecido quadro que definiu em 1995 a area de atuacdo do Aparelho do Estado, modelo
utilizado na Secretaria da Fazenda (BRASIL, 1995).

Afora os expurgos teéricos contra ou a favor da juridicidade sumular’® e, acatando-
se como basilar o preceito normativo do Decreto n° 2.271/1997, dois pontos fundamentais
evidenciam a legitimidade ou ndo da terceirizagdo no ambito do Poder Publico: 1) a
legalidade da contratagdo; e 2) a atividade do 6rgdo publico que estd sendo repassada a

terceiros.

Na primeira hipétese, o contrato administrativo no Pais € regido pela Lei n® 8.666,
de 21 de junho de 1993 que regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal,
que versa sobre normas para licitagbes e contratos de compras € de servicos na
Administragdo Publica. A ilegalidade se consubstanciaria na contratacdo publica sem o

crivo da licitagdo.

Na segunda, dada a peculiaridade da Secretaria da Fazenda, cuja missdo ¢
fiscalizar, arrecadar e gerir os recursos tributarios do Estado mediante atividade exclusiva
que integra o Nucleo Estratégico do Estado, no bojo da Lei de Reforma de Pernambuco as
atividades de apoio ndo compdem esse foco da missdo do 6érgdo, razdo pela qual sdo

instrumentais, consequentemente terceirizaveis.

*% Stiimula 331 do TST, instrumento juridico regulador que visa a protegdo dos direitos sociais que emergem
da relagdo de trabalho nos servigos terceirizados, aprovado pela Resolugdo Administrativa n® 23/93 (DJU,
1993).
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Para uma analise mais apropriada da contratagcdo de servigos terceirizados na éarea
de apoio administrativo, preexistindo um quadro, seria necessaria uma incursdo por

diferentes posicionamentos doutrinarios e jurisprudenciais.

Nio se pretende entrar nesse debate por fugir ao foco do trabalho. Enfatiza-se, no
entanto, que a conveniéncia de terceirizar as atividades de apoio administrativo da
Secretaria da Fazenda esta respaldada no preceito normativo federal pelos seguintes

pontos:

a) por inexistir um Plano de Cargos e Carreira para o Quadro de Apoio
Administrativo nos termos do Decreto Federal;

b) por serem atividades que ndo fazem parte do foco nuclear de atuagdo do 6rgéo,
portanto, atividades-meio conforme a Sumula 331 do TST; e

¢) conforme delimitacdo da 4rea de atuacdo do Estado transcrita na Lei
Complementar n. 49, de 2003, Lei de reforma do Estado de Pernambuco, a
terceirizacdo de servicos como uma vertente da desestatizagdo, ¢ aplicavel ndo
somente as atividades auxiliares mas também &s principais, desde que

apoiando-as.

5.5 Impactos na gestio em decorréncia da terceirizacdo de servigos na Secretaria da
Fazenda

A préatica da gestdo privada e da publica vem se estreitando desde a concepgdo
gerencial de Estado, diante dos projetos reformistas a partir dos anos 1970 no mundo

capitalista ocidental e no Brasil a partir dos anos 1990.

Permeada com os ideais de reforma do Estado em tempos atuais, a gestdo publica
busca movar seguindo os passos da Administragdo Publica Gerencial que preconiza a
utilizacdo de modos e formas de gerir imitando a iniciativa privada ou de forma mimética,
aplicando experiéncias de administracdo publica de outros centros ou paises (TEIXEIRA,
PRADO FILHO e MARTELANC, 2009).
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Lustosa da Costa (2008) interpretando o projeto de reforma de 1995, desenhado por
Bresser Pereira, sistematiza trés preceitos basicos de viabilidade e eficicia de uma gestdo
nos moldes da Administragdo Publica gerencial: a) definicdo precisa dos objetivos que o
administrador publico devera atingir em sua unidade; b) garantia de autonomia do
administrador na gestdo dos recursos humanos, materiais e financeiros; € ¢) controle ou

cobranga a posteriori dos resultados.

Para analise dessas trés vertentes sugeridas, analisar-se-3o os impactos impeditivos
da acfo eficaz do gestor por auséncia ou impedimento da autonomia sobre o tripé de
instrumentos de gestdo organizacional — recursos humanos, materiais e financeiros que

obstaculiza o atingimento dos objetivos na Secretaria da Fazenda.

As proximas segdes deste trabalho estdo destinadas a apuragdo dos impactos,
financeiros decorrentes da subsidiariedade trabalhista; do custo comparativo entre a
contratagdo de terceiros e a realizagdo interna com servidores efetivos; e da qualidade do
servigo prestado por terceiros, para analise da melhor opgo estratégica entre um e outro na

Secretaria da Fazenda estadual.

5.6 Impactos financeiros decorrentes da subsidiariedade trabalhista imposta pelo
Enunciado 331 do TST

A eventual mncuria, o despreparo ou desconhecimento dos gestores contratuais a
respeito dos direitos trabalhistas e previdenciarios dos trabalhadores terceirizados levam a
Administragdo a arcar com substanciais valores relativos a esses direitos ndo observados

pelas empresas contratadas™ .

Essas empresas que no momento da licitagdo do servico cumprem os requisitos
basicos exigidos pela Lei na demonstragdo de sua capacidade financeira sdo, na grande

maioria, desestruturadas ou, em alguns casos, chegam a integrar uma cadeia de fraudadores

* Como por exemplo, TST-RR 512997¢ RR 467406 (DJ 21.3.3.2003); TST-RR489869 (DJ 28.2.2003)
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que atingem os orgdos publicos e contribuem de forma direta para a precarizagdo das

relagGes de trabalho, em proveito préprio.

No Quadro 9 elaborou-se um historico do capital social das empresas de
terceirizagio contratadas pela Secretaria da Fazenda de Pemambuco no exercicio de 2007,
demonstrando em alguns casos a disparidade econdmica entre capital/valor da contratagéo,
sinalizando para uma real impossibilidade de arcar com os custos das obriga¢des sociais ao

término do contrato.

Quadro 9 — Comparativo do capital social das empresas de terceirizaciio verso valor
contratado em 2007

. Capital social das
Valorda Projegao da empresas de
SERVICOS TERCEIRIZADOS EM 2007 contratagio contratagido terceirizagao
POR NATUREZA NA SECRETARIA DA de servicos dos servigos contratadas em
FAZENDA DE PERNAMBUCO em 2007 (R$) para.’:anos 2007
e (R$)
Limpeza e Conservacio 1.708.858 8.544.290 60.000
Vigildncia 1.246.090 6.230.450 380.000
Capatazia 661.220 3.306.100 150.000
Apoio administrativo 911.688 4.558.440 150.000
IManutencio predial 185.810 929.050 780.000
fPortaria 83.334 416.670 80.000
Copa 65.543 327.718 80.000
Controle de estoques {(almoxarifado) 86.397 431.985 60.000
Callcenter 394.887 1.874.43§ 500.000
|Desenvolvimento de softwere 8.974.820 44.8374.100 33.000.000
IManutencio de Sistemas de TIC 5.655.255 28.276.275 500.000
ICarrego e descarrego de veiculo 33.397 166.985 80.000
[Operacgio de elevadores 78.624 393.120 80.000
Digitagdo em Postos Fiscais 9.808.240 49.041.200 1.500.000
Operacio de PABX 70.444 352.220 60.000

Fonte: SIAFEM/PE-Arquivo SEFAZ/PE
(*) Art. 57 ll-Lei 8. 666/93 e alteragdes

A situa¢do mais gritante verificada nesse quadro se consubstancia na contratagdo
dos servigos de limpeza e conserva¢do de bens; um capital social de R$ 60 mil reais

suportando um volume contratual de R$ 8,54 milhdes no periodo de 5 anos*’.

Com rara excegdo, as empresas de terceirizagdo apostam na incuria e despreparo
dos gestores do 6rgdo pablico. Na maioria desses casos a estratégia da certo, conseguem
manter o contrato sem observar o minimo necessario quanto ao cumprimento das

obrigagdes sociais em detrimento dos trabalhadores e do contratante, em proveito proprio.

* Conforme artigo 57, inciso Il da Lei de Licitagdes e Contratos (Lei n. 8.666/93 ¢ alteragdes), os servigos
continuos “poderdo ter a sua durag@io prorrogada (...) com vista & obtengdo de pregos e condi¢des mais
vantajosas para a Administrago, limitada a sessenta meses” (BRASIL, 1993)
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O prejuizo financeiro de se pagar em duplicidade a conta social do contrato recai
sobre a sociedade que, em ultima analise, ¢ a prejudicada direta na condicdo de

contribuinte de impostos, que mantém a maquina piblica em funcionamento.

Ainda que a terceirizagdo seja licita, com a manutengdo do vinculo empregaticio
entre o trabalhador terceirizado e a prestadora de servigos, a Justica do Trabalho tem
imputado usualmente aos tomadores dos servicos a responsabilidade subsidiaria ante o

inadimplemento das obrigagGes trabalhistas por parte do empregador®'.

A condenacdo subsidiaria decorre da culpa in eligendo e da culpa in vigilando com
base no caput do art. 927 do Cédigo Civil de 2002 que prescreve: “Aquele que, por ato

ilicito (artigos 186 e 187), causar dano a outrem, fica obrigado a repara-1o0”.

Ja o art. 186, transcrevendo a natureza do ilicito civil, assim determina: “Aquele
que por ag¢do ou omissdo voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar direito e causar

dano a outrem, ainda que exclusivamente moral, comete ato ilicito”.

O Governo do Estado de Pernambuco, por medida de precaugdo, editou o Decreto
n° 25.304 de 2003, que no § 3° do artigo 4° determina: “caso a empresa fornecedora de
mdo-de-obra ndo apresente (...) os documentos necessarios para comprovagdo do
pagamento de todos os direitos trabalhistas e previdenciarios (...) fica vedado o pagamento

mensal (...)".

Essa providéncia tem preservado os érgdos e entidades do Estado em dois pontos.
No primerro, inibindo a a¢do principalmente dos fraudadores contumazes, pela vigilancia
intensa de seus contratos notadamente no ato do pagamento dos servigos, evitando
prejuizos as finangas dos 6rgdos. No segundo, contribuindo para evitar a espoliagdo do

trabalhador pela efetiva contratante de sua forga de trabalho.

Do volume de agdes propostas de 2001 a 2007 contra a Secretaria da Fazenda na

Justica do Trabalho, a maioria foi adimplida colocando-se a disposi¢do da Justica

*! Na Secretaria da Fazenda de Pernambuco, a partir do ano 2001, as reclamages trabalhistas sdo usualmente
propostas contra a Secretaria. Com base no inciso IV, da Sumula 331 do TST, os tribunais sdo obrigados a
acatar essa reclamagdo, ainda que a contratagdo direta seja entre empregado terceirizado e empresa
terceirizadora.
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trabalhista os recursos para pagamento aos reclamantes terceirizados, oriundos de valores

retidos das empresas. O Quadro 10 demonstra o quantitativo de reclamagdes ocorridas no

periodo, seus respectivos valores e a forma de resolugdo da pendéncia judicial.

Quadro 10 — Demonstrativo das reclamacgdes trabalhistas de trabalhadores
terceirizados contra a Secretaria da Fazenda de 2001 a 2007

QUADRO DE RECLAMAGAO TRABALHISTA CONTRA A SEFAZ VERSO

ADIMPLEMENTO

Quantidade de

Sltuacdo em

EM 2007 POR NATUREZA NA Agdes . “:",:".';‘“ relagido aos
SECRETARIA DA FAZENDA trabalhistas ¢ trabalhadores
Limpeza e Conservacido 1 20.000 Valor Retido
Capatazia 184 197.000 [Adimplido com a
retencio
Execugdo no
Capatazia 35 200.000 RPVIPrec.
Capatazia 15 75.000 Adim pilldo peils
empresa
Apoio administrativo 92 200.000 Adimplids comi a
retencido
Copa 8 15.000 Adimplido com a
retencgéo
Desenvolvimento de softwere 2 70.000 ASis phida peis
empresa
Digitagdo em Postos Fiscais 11 391.105 Adiin glidy pels

empresa

Fonte: Arquivo SEFAZ/PE e PGE

Apesar da providéncia do Estado, protetiva de suas finangas, ainda pende um fator

de extrema importancia que podera ainda vir a impactar negativamente no orgamento do

orgdo. Trata-se do encerramento do contrato ap6s o interregno de 5 anos, quando a

empresa se obriga a pagar todas as verbas rescisorias de cada empregado vinculado ao

contrato encerrado.

Esse impacto, ainda que de forma precaria, foi previsto pelo Governo. O Decreto n°

25.304 de 2003 imp0s aos gestores a obrigatoriedade de reter o pagamento da ultima fatura

de prestagdo de servigos até que todos os direitos trabalhistas e rescisorios dos

trabalhadores terceirizados sejam atendidos pela empresa de terceirizagdo, conforme

prescreve o art. 5°

Art. 5° O pagamento da tltima parcela do valor do contrato mantido entre as
empresas fornecedoras de mdo de obra e os 6rgdos da administracdo direta, ou
as autarquias, fundagdes publicas, empresas publicas ou sociedades de
economia mista, somente sera efetuado pelo 6rgdo ou entidade publica
contratante, ap6s a comprovagdo pela empresa fornecedora de mao-de-obra
contratada do pagamento de todos os direitos rescisorios de todos os seus
empregados demitidos, inclusive, os relativos ao aviso-prévio e a multa do
FGTS (PERNAMBUCO, 2003).
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Trata-se de mais uma medida de caréter exorbitante do direito publico que protege
as finangas do Estado até certo ponto. A depender do quantitativo de pessoal alocado em
cada contrato, o valor de um més de faturamento do servigo prestado € insuficiente para
arcar com as verbas rescisorias de cada trabalhador vinculado ao contrato encerrado ou

rescindido.

Para demonstrar o tamanho do prejuizo que o 6rgédo publico podera vir a sofrer em
razdo de direitos trabalhistas ndo cumpridos pela empresa terceirizante, elaborou-se no
Quadro 11, a simulag@o a partir do valor atribuido a causa nas reclamagdes trabalhistas
contra a Secretaria da Fazenda, oriundas de direitos ndo satisfeitos, num comparativo com

o valor que o Decreto n. 25.304/2003 permite reter do faturamento da empresa.

Quadro 11 - Impacto nas financas do 6rgio pela assuncéio das obrigacdes
trabalhistas dos terceirizados ao término do contrato (Simulacio
baseada em dados reais)

Expectativa de valor Disranca srcads

o Valor da retencdo pelo 6rgdo na
NATUREZA DA s ekt il da Gitima assungio das
de trabalhistas conforme
ATIVIDADE trabalhadores uantitativo. de fatura/més obrigagdes
TERCEIRIZADA a permitida no trabalhistas dos
em 2007 trabalhadores
(A) Dec.25.304 (B) terceirizados
(B-A)
SERVICOS TERCEIRIZADOS DE APOIO ADMINISTRATIVO EM 2007
Limpeza e Conservagiio 123 984.000 133.580 -850.420
Vigilancia 43 344.000 103.840 -240.160
Capatazia 58 464.000 53.659 -410.341
Apoio administrativo 95 760.000 91.241 -668.759
Manutencidio predial 12 96.000 16.891 -79.109
Portaria 8 64.000 7.246 -56.754
Copa [] 48.000 5.075 -42.925
Controle de estoques 11 88.000 8.000 -80.000
Call center 28 280.000 36.896 -243.104
Cuirego o descarrage de 3 24.000 2.937 -21.063
veiculo
Operagio de elevadores Lhs 80.000 8:882 73448
Operacdo de PABX 8 64.000 6.125 -57.875
l'I'ol'zl Servigos
administrativo 405 3.296.000 472.042 -2.823.958

SERVICOS TERCEIRIZADOS DE APOIO NA AREA DE TIEM 2007
'lnuuucio de Sistemas

e 64 2.240.000 487.732 -1.752.268
m'"“:;::::“'“ 360 12.600.000 818.186 -11.781.814
Total servigos de T1 424 14.840.000 1.305.918 13.534.082

I TOTAL GERAL 18.136.000 1.777.960 -16.358.040 J

Fonte:SIAFEM/PE-Arquivo SEFAZ/PE
Projegédo de agdes trabalhistas de acordo com o valor da causa e com a similitude salarial da categoria

Considerando a similitude de valor salarial das categorias dos trabalhadores
terceirizados, mesmo que ndo tenha havido reclamagéo trabalhista, projetou-se 0 mesmo

valor da causa na apuragé@o da expectativa de subsidiariedade. Para as categorias de nivel
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valor da causa na apuracdo da expectativa de subsidiariedade. Para as categorias de nivel
médio - trabalhadores de apoio -, o valor da causa projetado foi de R$ 8.000,00, por

trabalhador.

Quanto aos trabalhadores da 4rea de tecnologia da informagdo — TI, o valor da

causa por trabalhador gira em torno de R$ 35.000,00, valor este projetado nessa simulag@o.

No caso especifico da Secretaria da Fazenda, no periodo de 2001 a 2007 ndo houve
dispéndio or¢amentério-financeiro com a subsidiariedade trabalhista - confirmagdo obtida
mediante entrevista aberta com o Chefe do Contencioso trabalhista da Procuradoria Geral
do Estado -, fruto de intensa fiscalizagdo dos gestores e do setor encarregado de efetuar o

pagamento das faturas de servigos.

Um unico contrato de terceirizagdo cujas reclamacdes serdo adimplidas mediante
Precatorio Judicial, hoje, RPV-Pc no Tribunal do Trabalho, em razao do valor unitario de

cada reclamacdo, resta pendente.

Trata-se do contrato de terceirizagdo de 35 capatazes que ndo trouxe prejuizo as
finangas do 6rgdo vez que o servigo, embora prestado, ndo pode ser contabilizado em razio

da empresa ter desaparecido sem apresentar as notas fiscais de prestagdo dos servigos.

.....

pagamento do servico a empresa terceirizante sem a comprovagdo do cumprimento do

mais comezinho dos direitos trabalhistas — 0 pagamento do salario dos empregados.

Exercitar esse cuidado no ato de licitar e de contratar e fazer que se cumpram
integralmente as clausulas contratuais é precedente que conduz as empresas de
terceirizagdo a dois caminhos: se adequarem as normas atinentes aos trabalhadores ou

rescindirem os contratos.

Diversos contratos de terceirizagdo foram rescindidos unilateralmente de forma
compulséria no periodo de 2001 a 2007 no ambito da Secretaria da Fazenda, restando

assegurados os direitos dos trabalhadores ante o cuidado da retengdo permitida no Estado.
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5.7 Custo comparativo do dispéndio or¢camentario-financeiro entre a contratagio

de terceiros e a realiza¢do interna com servidores efetivos

As finangas do Estado t€ém como provedora direta a Secretaria da Fazenda,

mediante suas atividades basilares de arrecadagéo e de fiscalizagdo de tributos.

Os recursos arrecadados, que compdem o bojo dessas finangas, tém merecido
fiscalizag@o intensa na limitagdo dos gastos or¢amentarios no intuito de ndo prejudicar o
Programa de Reestruturagdo e Ajuste Fiscal-PAF, firmado em 1998 pelo Estado de

Pernambuco com a Unifo.

No ambito das negociagdes com a Unido, o Estado se propde a adotar agdes que
possibilitem alcangar metas ou compromissos relativos a: relagdo divida financeira/Receita
Liquida Real; Resultado Primario; despesas com funcionalismo publico; receitas de
arrecadacdo propria; Reforma do Estado e despesas de investimento. A Figura 8 demonstra
as fun¢des macro da Secretaria da Fazenda, de interesse do Governo do Estado, para se

manter em equilibrio fiscal.

MISSAO:
Provere
gerir os
recursos
necessanos
a
implementa
¢do das
politicas
publicas

Secretara da Fazenda de

GOVERNO

| mewor cusTo com a FoLna |

Figura 8 — Ilustraciio das fun¢des macro da Secretaria da Fazenda de
Pernambuco verso pressio interna
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Substancial pressdo interna provém do proprio Governo do Estado, que visando
implementar as politicas publicas embasadoras do seu Programa Social, necessita da

captag@o de mais recursos que permitam o equilibrio fiscal do Estado.

O Mapa da estratégia Governamental na Figura 9 demonstra que o estimulo de toda
a estratégia esta lastreada num pressuposto basico fundamental — o equilibrio fiscal

dindmico -, no controle das receitas e das despesas.

BASES ADEQUADAS PARA 0 DESEMVOLYIMENTO DA CIDADANIA E ICUALDADE DE OP DRTUNIDADES

Ampliar 0 acesso A educacdo, melhorar sua Melhorar a atencao a saGde, com foco no
qualidade e valorizar a cultura atendimento mtegra

Prevenw e reduzir a viokncia e a
criminalidade

Promover a cidadania e aumentar a

empregabilidade, reduzindo as desigualdades '

Estruturar @ modernizar a base cientffica, mplantar empreendimentos estruturadores e
tecnolbgica e priorizar a protecdo ambiental fortalecer as cadeias e arranjos produtivos I

Universalizar o acesso a agua, a0 esgotamento Aumentar e qualificar a infra-estrutura para o
saniktano e medhorar a habritabilidade @ 2 mobilidade desenvolvimento

GOVERNO FOCADO N0 ATENDIMENTO AS DEMANDAS DO CIDABAD, COM RESPONSABILIDADE FINANCEIRA - EQUILIBRIO FISCAL DINAMICO

Valorizar o servidor @ aumentar a capacidade de

uilibrar receitas e e
Equilibrar - despesas implementar polfticas pablicas

Mapa da Estratégia do Governo de Pernambuco- http://www2.seplag.pe.gov.br/c/portal/layout?p_| id=PUB.1403.39

Figura 9 — Mapa da estratégia do Governamental para o equilibrio fiscal

O esforgo concentrado nas suas atividades finalisticas, seu core business, permitiu a

Secretaria da Fazenda obter um significativo resultado financeiro nos ultimos sete anos.

O desempenho da arrecadagdo do ICMS de Pernambuco no ano de 2007 mereceu
destaque relativamente aos demais Estados do Nordeste, com um incremento nominal de
11,7%, muito maior que o verificado na regido, ficando bem acima da média dos Estados
(6,7%) em 2007 conforme demonstra a Tabela 1.
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DESEMPENHO DA ARRECADACAO DO ICMS DOS ESTADOS DO NORDESTE - 2007
Valores em R$ bilhdes

REGIOES’ ARRECADACAO ICMS PARI'ICIPAgxo INCREMENTO NOMINAL
ESTADOS VR.ACUMULADO JAN-DEZ RELATIVA{%) 2007/2006{%}
NORDESTE 277983 14 8,7
Paraiba 1.677.9 090 9,5
Maranhao 2.000,9 1,07 94
Alagoas 1.402,0 0,75 94
Piaui 1.1644 0,62 8,9
Sergipe 1.206,6 0,64 5.9

Rio Grande do Norte 2.0051 1,07 4.8
Ceara 3.913,0 2,09 4,2
Bahia 89199 4,76 3.7

Fonte CONFAZICOTEPE

Tabela 1 — Demonstrativo do desempenho da arrecadagio do ICMS
nos estados do Nordeste (2006/2007)

Esse incremento superou as metas estabelecidas no Planejamento Estratégico da
SEFAZ, que previa incrementos minimo, médio e maximo de arrecadagdo do ICMS

respectivamente de 6,7, 8,7 € 10,7.

A receita corrente liquida - RCL - que em 2001 ndo passou de 3,8 bilhdes de reais,
em 2007 atingiu a marca de R$ 8,3 bilhdes de reais. Resultado financeiro que influenciou o
PIB estadual de forma a ultrapassar o nacional no periodo de 2005 a 2007. Os Graficos 1 e

2 demonstram essa realidade financeira e econdmica.

Grifico 1 — Demonstrativo da evolu¢io da RCL do Executivo Estadual de 2001 a
2007

i Evolugdo da Receita Corrente Liquida do Executivo Estadual de 2001 a 2007

10.000.000.000,00
8.000.000.000,00

6.000.000.000,00

4.000.000.000,00

2.000.000.000,00

0,00
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Fonte: Balanco do Estado de Pernambuco
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Grifico 2 - Demonstrativo da taxa de crescimento do PIB
Pernambuco/Brasil (2003/2008)
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A necessidade de maior arrecadagdo para manter o equilibrio fiscal do Estado

pressiona a Secretaria da Fazenda.

Esta, premida por frentes impactantes como controle dos gastos, eficiéncia,
economicidade e menor custo da folha, se vé na obrigatoriedade de racionalizar os seus
custos visando aplicar o excedente de suas receitas orgamentarias, nas despesas de custeio
e de capital, notadamente infra-estrutura, conforme alinhamento estratégico de

reestrutura¢do do Estado no segundo degrau do Mapa da Figura 9 supra.

Nesse diapasdo, a terceirizagdo de servigos tem se afigurado como uma ferramenta
gerencial no atendimento dessas vertentes, e de certa forma assume um papel importante
na manutengdo do equilibrio das finangas publicas, conforme se poderd acompanhar no

desenho elaborado, na Figura 10.
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Figura 10 — Frentes impactantes das financas que pressionam a
Secretaria da Fazenda de Pernambuco

No imperativo de reestruturacio

do Estado moderno de manter suas finangas em

equilibrio, cada vez mais atividades deixam de ser realizadas por servidores internos na

gestdo publica.

Medindo-se pelo dispéndio orgamentario, no interregno entre 2001 e 2007, o

volume de recursos gasto com a terceirizagdo de servigos na Secretaria da Fazenda de

Pernambuco saltou de pouco mais de R$ 3 milhdes em 2001 para 28 milhdes em 2007,

representando um acréscimo de quase 900%, melhor visualizado no Grafico 3.
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Grifico 3 — Demonstrativo da evolugio dos gastos orcamentarios com a
terceirizacio na Secretaria da Fazenda (2001/2007)

EVOLUGAO DO GASTO ORGAMENTARIO COM A
TERCEIRIZACAO NA SECRETARIA DA FAZENDA (2001-2007)
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Nesse patamar de gasto, em 2007 a terceirizagdo de servigos representa 49% dos
recursos or¢amentarios autorizados para despesa de custeio corrente, excluindo a folha de

pessoal, conforme demonstra o Gréfico 4.

Grifico 4 - Comprometimento or¢amentario/financeiro da despesa de
custeio corrente com a terceirizagao (excluido folha de pessoal),
de 2001 a 2007

COMPROMETIMENTO DA TERCEIRIZAGAO NO ORGAMENTO DE
CUSTEIO CORRENTE DA SECRETARIA DA FAZENDA EM 2007
(EXCETO PESSOAL)
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Esse dado transforma a terceiriza¢do de servicos numa despesa relevante que exige

todo um planejamento para verificar qual o menor custo, melhor qualidade e maior

eficiéncia na execugdo dos servigos de apoio administrativo.

Ao se confrontar o custo da contratagdo de terceiros para realizagdo das atividades

de apoio administrativo ndo-nucleares do 6rgéo (fora do core business), confrontando-as

com a realizagdo das atividades de mesma natureza por servidores efetivos ativos, os

resultados foram surpreendentes e dispares a favor da terceirizagdo de servigos, sendo

apurados utilizando-se a seguinte metodologia:

a)

b)

d)

Captagdo na base de dados informatizados da Secretaria da Fazenda, das
informag¢3es financeiras sobre o custo da mdo de obra de cada servidor
administrativo efetivo em exercicio no 6rgao.

Separagdo, por natureza de atividade, os servidores de nivel administrativo — NA’s,
os de nivel médio — NM’s e os artifices incluidos no bojo da codificagdo NA.
Inexistindo um Plano de Cargos que defina as atividades, tanto os NA’s como
NM’s, inclusive artifices desempenham as mesmas atividades.

Separagdo e isolamento dos servidores do quadro admunistrativo, detentores de
nivel superior NU’s, por inexisténcia de similitude com os terceirizados. Da mesma
forma, isolou-se os empregados publicos de outros drgdos a disposicdo da
Secretaria da Fazenda bem como os motoristas, detentores de atividades especificas
ndo terceirizadas na SEFAZ. Restaram como foco de estudo comparativo os
servidores NA’s e NM’s nas atividades de apoio administrativo.

Separagdo, do elenco de atividades terceirizadas, aquelas correspondentes as
executadas pelos administrativo internos. Desta feita tomou-se por base os servigos
de apoio administrativo: recepcionista, call center, operacdo de telefonia e
manutengdo predial.

Quanto as atividades de Tecnologia da Informac@o, separou-se os terceirizados da
area de apoio (digitagdo) e Analistas de TI, confrontando-se com os servidores
efetivos da Autarquia de Tecnologia da Informacgdo-ATI, cujos trabalhadores

desempenham as suas atividades na SEFAZ.
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Por essa metodologia, o valor global”’ anual de 2001 a 2007 dos servigos
terceirizados de apoio administrativo acarretou um dispéndio orgamentario total de R$
8.188.161,66, contemplando 882 trabalhadores com jornada de 8 horas por dia, conforme

0s respectivos contratos.

Utilizando o mesmo procedimento para os servidores administrativos efetivos do
orgdo, os calculos apontaram que, para um contingente de 2.934 servidores efetivos em
atividade, trabalhando 6 horas por dia, houve um dispéndio orgamentario de R$
65.333.226,42. Demonstram-se no Quadro 12 os dados numéricos.

Quadro 12 - Comparativo do custo médio individual do trabalhador terceirizado
com o0s servidores efetivos da Secretaria da Fazenda de Pernambuco

TERCERZADOS SERVIDORES EFETNOS
mw_‘ VOLUWE DE |
ATIIDADES RECURS0S RECURSOS
TERCEIRIZADAS DE ORCAMENTARIOS| ATIVIDADES DO | QUANTITATIVO DE ORCAMENTARIOS
APOK, COMPATIVES | OUANTITATIVO. | CUSTO MEDID |00 s v | QUADRO DE APOIO | - SERVIDORES [ U570 MEDIO o pespmos
COM AS DO OUADR |1 o o ooe lrencrmapos| CONTRATACAO | EFETIO. EFEINOSDE | Spouniiee | CoMA FoLa be
N o 07, | TERCERZADOS | 20012007 B o | _ | senvos | SOUMSORES
FAZENDARIO 2001 | TERCEEEERES TERCEIRZADOS | A5 TERCEIRZADAS | apmmasTRATIVO | >-CT0C APOIO
2007 . 0 {SALARIOS + 2001 2 2007 ADMIMISTRATIVOS
ENCARGOS) 20012007
20012067 0
Atividades
Atividades administrativas de
adinistrativas - Nivel m"“
pormric sporatie [N 928363 | 818816186 |adminismatvodr.| 2934 | 2226783 | 6533322642
X: caff excluidos
center; m” motoristas e NU's
predial (200172007} nivel universitario
12007)

(*) Considerado na formagdo do custo dos terceirizados: mao-de-obra, encargos trabalhistas e
previdenciarios, insumos, tributos e demais componentes da planilha de formagdo de preco; dos servidores:
remuneracdo dos ativos e inativos, contribuicdo previdenciaria patronal e complemento do déficit atuarial pelo
govemno.

Fonte: base de dados da SGP/Arquivo de contratos da SEFAZ e base de dados financeiros do SIAFEM

O valor representativo da média por individuo/ano dos terceirizados, incluidos
todos os componentes do custo dos contratos, apurando-se a partir de uma jornada didria

de 8 horas é de R$ 9.283,63.

20 valor global de cada trabalhador terceirizado compde-se de mdo-de-obra, encargos trabalhistas e
previdenciarios, insumos, tributos e demais componentes integrantes da Planilha de Formagdo de Prego
(Instrugdo Normativa n. 3 de 2008, alterada pela n. 3 de 2009, Anexos 1I e I1IA.
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A média do servidor efetivo de apoio administrativo/ano, com jornada diaria de 6
horas cuja remuneracdo total compde-se do gasto or¢amentdrio com ativo e inativo, a
contribui¢do patronal do sistema previdencidrio proprio e ainda a parcela proporcional da
complementacdo da remuneragdo dos inativos arcada pelo poder publico, no valor de R$
22.267,63 j4 demonstra a disparidade dos dados numéricos no comparativo entre um €

outro.

Para clarificar a analise comparativa entre o custo da terceirizagdo ¢ dos servigos
efetivos no periodo de 2001 a 2007, procedeu-se a uma simulagdo que se mostrou ainda

mais contundente.

Os calculos fluiram para uma analise no sentido de descobrir qual o dispéndio
or¢amentario caso o Orgdo optasse por substituir todos os terceirizados por servidores

efetivos via concurso, a partir dos valores constantes da base de dados.

Para se chegar ao resultado multiplicou-se o valor médio unitario do contrato de
terceirizacdo de 2001 a 2007, aqui representado por homem/ano, pelo quantitativo de
servidores efetivos ativos no mesmo periodo. Em seguida efetuou-se a operagdo inversa,
multiplicando-se o valor unitario médio homem/ano do servidor efetivo pelo quantitativo

de trabalhadores terceirizados, apurando-se o seguinte resultado:

a) Se a administragdo Secretaria da Fazenda substituisse todos os servidores
efetivos de apoio administrativo por terceirizados no periodo de 2001 a 2007
teria um gasto or¢camentario de R$ 27,18 milhGes de reais em valores nominais.

b)  Na substituicdo de todos os terceirizados por efetivos no mesmo periodo, o gasto

or¢amentario seria de R$ 65,36 milhGes de reais em valores nominais.

A diferenca apurada pré-terceirizagdo em temos nominais ¢ de R$ 38,17 milhdes de
reais que atualizado pelo Indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna-IGP-DI -, a

diferenga seria de R$ 41,85 milhdes de reais representando um acréscimo no gasto de 41%.

A Tabela 2 demonstra a nitidez dos calculos nesta simulacdo € o Grafico 5 a

visualiza¢do panoramica da diferenga.
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Tabela 2 — Demonstrativo da variacio no custo homem/ano
(substituicio de efetivo p/teceirizado de 2001 a 2007)

Variagao no custo homemiano para substituir: servidor efetivo por terceirizado
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 TOTAL

Custo
Terceirizad 3328311 | 2982136 | 3244542 | 4120887 | 4672886 | 3836.863 | 4990964 | 27.185589

Custo efetivos | 5616.772 | 8643564 | 9675541 | 9.505.887 |10.463.061|10.544.781 [10.823.370| 65.362.976
ﬁm 2288461 | 5661428 | 6.430.999 | 5.466.001 | 5.790.175 | 6.707.918 | 5832406 | -38.177.387
Atualizagao dos

valores (IGP-DI) 238000 1495183 492615 663026 71219 253559 460.AT7 36737179

SOMA 2526461| -7.156.611| 6923613 6.129.026| 5.861.394| 6.961477| £.292583| 41.851.166

Fonte: base de dados da SGP/Arquivo de contratos da SEFAZ e base de dados financeiros do SIAFEM

Grifico 5 — Demonstrativo da variacio do custo homem (anual)

Comparativo da substituicéio efetivo por terceirizado verso
terceirizado por efetivo de 2001 a 2007

B Substituir efetivos por terceirizados Wl Substituir terceirizados por efetivos

Fonte: base de dados da SGP/Arquivo de contratos da SEFAZ e base de dados financeiros do SIAFEM

O resultado da pesquisa surpreendeu a todos que detinham uma visdo maniqueista e

parcimoniosa contra a terceirizagdo na Secretaria da Fazenda. Os valores pagos pelos
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servigos terceirizados, se particularizados pelo quantitativo de trabalhadores, o resultado €

infinitamente favoravel a estes ultimos.

Com referéncia aos terceirizados de tecnologia da informagdo os resultados ndo

foram tdo dispares como na situagdo dos administrativos. Utilizando-se de idéntica

metodologia na realizag@o dos calculos, os resultados foram os seguintes: para os servigos

de apoio em TI (digitagdo), o custo médio homem/ano foi de R$ 19.985,81 e para o efetivo
R$ 20.415,03, conforme demonstra o Quadro 13 e o Grafico 6.

Quadro 13 — Comparativo do custo médio individual dos trabalhadores terceirizados
de apoio em TI com os servidores efetivos da ATI (2005/2007)

TERCBRZADOS SMOORSBEINVOS |
VOLVECE REQLRSOS
ATMDADES
REORSOS | ATVIDACESDO CRCWVENTARICS
TERERZAOSCE | e | oMo QUOROCE | UNITAINODE] 3 g0l CESPRDIDOS
APCIC, ECNRRIDERS E NVDUA. | DesBonosn] APOOEFEMO, | SERVIDORES | "\ | cOMAROLHACE
COMASDOQUADRO coveavasoor] FEIMOSCE | opnees| — sSRUIDORES
. | TERCERZ200s|  amanw | TERGERZADCS AS o 0| EEMS A0
2007 DE200122007 0 (SUARCS+ | TERCBRZADAS | o0 P o | 20012007 | ADMNSTRATVOS
BNCARGOS) (VENCIVENTOS +
20012007 ENCARGO
PATRONAL) |
OperaZode apcioem w*b@o
L mmmq 21 1998581 | 4689074216 | emT (dgitatres ye) 204150 | 140224338
dgtactres) 2062007

Fonte: base de dados da SGP/ATI Arquivo de contratos da SEFAZ e base de dados financeiros do SIAFEM

Grifico 6 — Comparativo 2005/2007 efetivos e terceirizados de anoio em TI

COMPARATIVO DE SERVIDORES BFETWOSTERCERIZADOS
{Apoio operacional em Tl - 20052007)

4000% 1
30,00%
20,00%
10.00%
0,00%
-10,00%
-20,00%
-30,00%

2005

2006

2007

B Substitur efetivos por tercerizados
@ Substitur terceirizados por efetivos

Fonte: base de dados da SGP/ATI Arquivo de contratos da SEFAZ e base de dados financeiros do SIAFEM

No caso da terceirizagdo de analista de Tecnologia da Informagdo-TI em termos de

impacto no custo, o resultado se mostrou idéntico aos técnicos de apoio. Praticamente
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inexiste diferenca entre os efetivos e os terceirizados. O Quadro 14 torna clara a igualdade

desse confronto.

Quadro 14 - Comparativo do custo médio individual dos Analistas de TI
terceirizados com os servidores efetivos da ATI (2005/2007)

VOVETE |
T voumeeE | RECURSOS
RECURSOS DADES ORCAMENTARIOS
OO, COMPATIESS | CUANTITATVG | CLSTOMEDIO | oRGAMENTAROS|  QuaDRoce | UANTTATVOOE! 6 sy wenio|  pesPenoinos
ML DOICANERD, (3 NOVOUAL | CESPENDIDOSNA| APOIOEFETIVO, | SoFBEREs | INDIVIDUAL | COMAFOLHADE
DE APOIO TRABALHADORES| TERCEIRIZADOS| CONTRATAGAO DE COMPATIVES APCIO SERVDORES |  SERVIDORES
FAZENDARIO 2001. | TERCEIRZADOS | - 2001-2007 AS JomesTamo| EFETVOS APOIO
pr DE 200122007 0 AROS+ | TERCERZADAS [ AISTRITNVO | anprong7 | AcuanesTRATIVOS |
ENCARGOS) (VENCIMENTOS +
2001-2007 ENCARGO
PATRONAL) |
. Mmanutenc3o de
Manutenc3o de sistermes, | ?
banco de dados suporie ¢ sﬁa::;h
q:aaﬁod; ll:r_la 64 3846454 2461.730,59 aperacio de infra- 95 39.706,87 377215284
estrutura
(Anaiistas) (2007) esiruturade Tl
(Anelistasy2007)

Fonte: base de dados da SGP/ATI Arquivo de contratos da SEFAZ e base de dados financeiros do SIAFEM

O resultado da pesquisa surpreendeu a todos que detinham uma visdo maniqueista e
parcimoniosa contra a terceirizagdo na Secretaria da Fazenda. Os valores pagos pelos
servigos terceirizados, se particularizados pelo quantitativo de trabalhadores, o resultado é

infinitamente favoravel a estes ultimos.

Justas vantagens remuneratorias no exercicio de atividades de apoio a um 6rgdo que
tem por missdo arrecadar tributos constituem um estimulo a qualidade do servigo prestado;
diversamente do que ocorre com os terceirizados, que ndo recebem qualquer estimulo. Fato
estudado em diversos trabalhos académicos que se referem a precarizagio das condi¢des de

trabalho dos terceirizados no Brasil.

Resta verificar a qualidade do servigo prestado. A Administragdo Publica ¢é
compelida a obedecer aos ditames do Estado Gerente justamente para prestar servigo com

eficiéncia.

Eficiéncia significa redugdo do custo operacional com melhoria da qualidade dos

servigos prestados. Lembrando a argumentag¢do de Dovalina (2006), a eficiéncia ha que ser
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definida desde que se analise a possibilidade de trabalhadores internos do o6rgdo poder

realizar o servico de forma mais otimizada.

Concita a autora a que, antes da administragdo se debrucar sobre a oferta mais
barata hd que se analisar os pormenores da contratacdo. Desta feita, nem sempre a

eficiéncia se baliza pela op¢do do menor prego.

Essa vertente serd analisada na secdo seguinte que trata da gestdo organizacional.

5.8 Gestao organizacional: fatores relevantes para a eficiéncia administrativa no

Estado Gerencial

Na esfera publica, as solu¢Ges operacionais devem atender conjuntamente aos
principios constitucionais que regem a atividade piblica, especialmente o da legalidade e o
da eficiéncia, este ultimo trazido ao bojo constitucional pela Emenda Constitucional n. 19

de 1998.

Em termos organizacionais o efeito mais contundente decorrente da transformagio
administrativa pds-modelo burocratico foi a inser¢do do principio da eficiéncia na
Administragdo Publica.

O gestor publico deve ndo s prestar um bom servico, mas que este servico seja
prestado de forma satisfatoria, célere e efetiva, ou seja, observando os avangos
tecnoldgicos, incorporando os progressos da ciéncia a sua atividade, reciclando e
aperfei¢coando o seu pessoal de forma a buscar a plena satisfagdo do cidaddo, com relagdo a
qualidade do servico que lhe é prestado (SILVEIRA, SARATTI e MORAES, 2002).

Mecanismos estratégicos que impdem ao Poder Publico férmulas alternativas de
sobrevivéncia como a terceirizagdo de servicos, valem-se de outro principio administrativo

— 0 da economicidade.
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Significa que o gestor publico terd que economizar em custeio para que o excedente
da arrecadag@o seja direcionado para investimentos. Acrescente-se a edicdo de normas
restritivas do quantitativo de pessoal, como a Lei Camata, que desembocou na Lei de
Responsabilidade Fiscal®.

Essa Lei Complementar imp0s rigido controle da despesa com pessoal, inclusive
dos contratos de terceirizagdo (§ 1° do art. 18), determinando a cada ente federado o
cumprimento de percentuais ndo superiores a 60% da Receita Corrente Liquida, para gasto

com pessoal.

Dessa limitagdo imposta ao Poder Publico, dois relevantes fatores organizacionais
podem ser observados. O primeiro provém da redugdo for¢ada do quadro efetivo de
servidores do orgdo que legalmente obrigado a se manter no patamar de gasto com pessoal,

ndo promove concurso publico.

No Quadro 15, observa-se que a forga total (nucleo + apoio) da SEFAZ em 2007
(GOATES, administrativos e temporarios) é de 2.697 trabalhadores, sendo, 1.741
servidores efetivos e temporarios das areas meio e fim do orgdo e 956 terceirizados, da

mesma forma, dando suporte as areas meio e fim.

Quadro 15 — Quantitativo de servidores e de terceirizados nas areas fim
e meio da Secretaria da Fazenda de Pernambuco

SERVIDORES EFETIVOS DA SECRETARIA DA TERCEIRIZADOS
FAZENDA EM 2007 - EM 2007 2
GRUPO n

AREADE | OCUPACIONAL QUADRO DE a g SERVICOS =
AUDITORIA APOIO = 2|secunpirios ao| ©
ATIVIDADE ADMINISTRAT] . =S -
FISCAL DO Vo [TEMPORARIOS | S 2| CORE DO =
TESOURO | <rRVIDOR SE| NEGOCIO ©
(SERVIDOR EFETIVO) (ATIVIDADE =

EFETIVO MEIO)

Fonte: base de dados da SGP e arquivo de contratos da SEFAZ

“ Lei Complementar n® 101, de 2000- Art. 19.Para fins do disposto no art. 169 da Constitui¢do, a despesa
total com pessoal, em cada periodo de apuragdo e em cada ente da Federagdo, ndo poderd exceder os
percentuais da receita corrente liquida: I-Unifio: 50%; II- estados: 60%; {11- municipios: 60%.
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Em termos percentuais, significa que os terceirizados representam 55% de toda a
forga de trabalho na SEFAZ. O Grafico 7 oferece uma visdo panordmica desse

comparativo.

Grifico 7 — Percentual dos terceirizados em relacio a todos os servidores efetivos
em 2007

PERCENTUAL DOS TERCEIRIZADOS NO COMPARATIVO
COM TODOS OS EFETIVOS EM 2007
(AREA MEIO E AREA FIM)

IISERVIDORES EFETIVOS mTERCEIRIZADOS 1

Fonte: base de dados da SGP/Arquivo de contratos da SEFAZ e base de dados financeiros do SIAFEM

O segundo emerge da necessidade de se manter no padrio de eficiéncia
administrativa diante das adversidades do conjunto dos meios de produgdo dos servigos,
notadamente, mao-de-obra e administragio, diante do substancial volume de contratos e de

contratados.

No primeiro caso, as supressdes de servidores administrativos por falecimento,
doenga e aposentadorias que ndo sdo repostas, ou melhor, que sdo preenchidas com o
trabalho terceirizado, sinaliza para a precariedade da organizagdo no item disponibilidade

de recursos humanos para a execugdo dos servigos de forma direta.

Um dos sinalizadores do atendimento ao imperativo de redugdo do aparelho
administrativo do Estado em termos de trabalhadores efetivos pode ser verificado mediante

analise do comprometimento da Receita Corrente Liquida-RCL com a despesa de pessoal.
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Esse dado € rigorosamente monitorado pelos 6rgdos de controle interno e externo,
fiscalizagdo interna e pela Unido que acompanha as metas do Estado para cumprimento do

PAF — Programa de Ajuste Fiscal.

O Gréfico 8 demonstra que o Estado de Pernambuco vem despendendo com pessoal
percentual inferior ao limite prudencial para comprometimento da RCL, definido pela LRF
para o Executivo Estadual. Enquanto o limite prudencial é de 49%, o percentual de
comprometimento vem caindo a cada ano até que em 2006 chegou a 42% e em 2007 teve

um pequeno acréscimo atingindo 43%.

Grifico 8 - Demonstrativo da involugdo do comprometimento da despesa de pessoal na
Receita Corrente Liquida - RCL

48 -
46
44 -
42
40
38 -
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
s Realizado 48,16 46,73 46 46 43,44 43,27 42,28 43,62
—m— Limite Prudencial 49 49 49 49 49 49 49
Fonte: Balango do Estado de Pernambuco e Tribunal de Contas do Estado iqﬁo de

servidores efetivos atinge diretamente o equilibrio fiscal do Estado, de acordo com a Lei de

Responsabilidade Fiscal.

O § 1° do artigo 18 da Lei Complementar 101 de 2000, assim prescreve: “Os
valores dos contratos de terceirizagdo de mao-de-obra que se referem a substituigdo de

servidores e empregados publicos serdo contabilizados como “Outras Despesas de Pessoal”
(BRASIL, 2000).

Significa que o montante despendido pelo 6rgdo com a terceirizagdo de servigos,
cuja mao-de-obra substitua servidores efetivos, integrara a despesa com pessoal para fins

de apuragdo do limite com a Receita Corrente Liquida.
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Para ndo afrontar diretamente a LRF, incorrendo numa ilegalidade explicita, o
gestor publico mascara a realidade e produz uma ilegalidade implicita ao contratar mao-de-

obra terceirizada (forga do trabalhador).

Atendendo ao que determina a Instru¢do Normativa n° 18 de 1997 editada pelo
MARE ao tempo do ex-ministro Bresser Pereira, o gestor contrata a terceirizagdo de
servicos “intra-muros”, ou seja, execu¢do do servigo dentro do ambiente fisico do 6rgdo
utilizando-se de artificios normativos: ‘‘unidade de servico”, “metro quadrado”,
“quantidade de toques procedidos em computador” entre outros. Esse preceito normativo

, . . 44
se mantém nos dias atuais .

Exemplificativamente, para os servigos de limpeza e conservagdo, o artigo 43 da IN
n. 02/2008 prescreve: “Os servigos sdo contratados com base na area fisica a ser limpa,

estabelecendo uma estimativa de custo por metro quadrado (...)".

Esses artificios, ainda que provindo da norma, ndo desnatura a relagdo contratual. A
base de maior peso no custo do contrato de terceirizacdo de servicos € justamente a
remuneragdo do trabathador alocado ao servigo e os correspondentes encargos sociais €

previdenciarios.

Muito embora Fernandes (2001, p.66-67) transmita um posicionamento nitido a
esse respeito, explicando que fatores como “objeto do contrato, finalidade da institui¢do
tomadora dos servicos e definigdo das tarefas do quadro”, a locugdo legal “substituicdo de
servidores e empregados publicos por contrato de terceirizagdo”, pode ndo se configurar
como tal a ponto de serem contabilizados como “Outras despesas de Pessoal”, vindo a

comprometer o limite legal € prudencial do gasto com pessoal.

Desde que a atividade executada por terceiros seja acessoria, instrumental ou
complementar e ndo integre o elenco de atividades de cargo ou emprego publico definido
em lei, a contratagio ndo se configurard elemento contabil da despesa com pessoal

(FERNANDES, 2001).

* A Instrugfio Normativa n. 02 de 2008 e 03 de 2009, mantém esse preceito que obriga a Unido e todos os
seus orgdos, sendo utilizado pelos governos subnacionais.
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Um outro relevante fator organizacional sobressai da necessidade de manter o
orgdo no padrdo de eficiéncia nos moldes da gerencialismo administrativo, seja na
realizagdo de servigos com qualidade e com o menor custo gerando economia
or¢camentaria, seja na gestdo dos contratos e dos servigos para que as metas e resultados

estratégicos sejam atingidos.

No tocante a racionalizag@o dos custos, o gestor publico se vé€ imerso num dilema

no seguinte processo:

- 0 Poder Publico, premido pela necessidade de gastar o minimo, realiza licitagdes
com o propdsito de adquirir o servigo pelo preco mais vantajoso para a
administragdo;

- aempresa premida pela competi¢do desenfreada cada vez mais reduz o seu prego;
por ultimo,

- o trabalhador, precarizado em sua relagdo trabalhista com a empresa pelos fatores
explicitados, dificilmente prestara um servigo de qualidade que impute ao 6rgdo a

eficiéncia transcrita na Constitui¢do Federal e no padrdo do gerencialismo publico.

A figura 11 ilustra a dificuldade que envolve o gestor publico, para manter o padrido

de gerencialismo ante as relagdes contratuais.

GESTOR DO ORGAQ
Obrigado a racionalizar os custos
financeiros

CONTRATADO

Mecanismo de
governanca

Figura 11 - Gestio organizacional: dilema do gestor para o atingimento
dos objetivos gerenciais de qualidade dos servicos
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Toda essa digressdo que envolve o processo de contratagdo de terceiros requer do
gestor publico intensa atividade de planejamento e de organizacdo administrativa
compatibilizando os interesses externos e internos da organizagdo com o melhor resultado

auferido.

Resultado satisfatério em termos de contratagdo de terceiros significa aglutinar
fatores relevantes que envolvam as atividades a serem terceirizadas antes, durante e depois

da contratacdo.

Em consonéncia com a opinido de Teixeira, Martelanc € Prado Filho (2009), fatores
relevantes, como a possibilidade juridica de transferir a execugdo da atividade a terceiros,
disponibilidade ou ndo de habilidade internas para a atividade e o custo da execugdo,
comparando-se todos os elementos que envolvem a execugdo externa com a interna, sao

fatores prévios que poderdo nortear cada contratag@o.

Etapa basilar para uma boa contratacdo ¢ a fase de realizagdo do pré-contrato. A
minuta do contrato, contendo clausulas que estabelecam seguranga juridica para
contratante € contratado, inserida como anexo ao processo licitatorio, estabelece uma

margem de seguranga para o gestor na obten¢do de melhor qualidade e maior eficiéncia.

Formalizado o contrato, a etapa mais dificil na terceirizagdo é a manutengdo pelo
contratado das condi¢Ges estabelecidas no instrumento. A produgdo académica no sentido
de apurar as vantagens e desvantagens da terceirizagdo de servigos, em sua grande maioria,

sinaliza para um ponto pacifico como desvantagem — o risco de coordenagdo dos contratos.

Coordenar eficientemente um contrato de terceirizagdo significa manter intensa
vigilancia na fiscalizagdo das obrigag¢Oes trabalhistas e previdenciarias das empresas
fornecedoras de mao-de-obra e da realizagdo dos servigos permitindo aferir o padrdo de
qualidade, segundo Leiria (2006).

No Estado de Pernambuco, 0 governo se precavém dos contratados que se tornam

inidoneos mediante preceitos normativos obrigatdrios as empresas € aos gestores.
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O Decreto n® 24.268, de 06.05.2002, alterado pelo Decreto n° 25.304, de

17.03.2003, prescreve nos artigos 1° e 4° respectivamente, 0 seguinte:

Todas as empresas fornecedoras de mdo-de-obra para a
administragdo direta, bem como as autarquias, fundagdes publicas,
empresas publicas e sociedades de economia mista, ficam
obrigadas a comprovar ao ordenador de despesas (...), o efetivo
pagamento, més a més, de todas as obrigacdes trabalhistas e
previdencidrias  exigidas pela legislacdo trabalhista e
previdenciaria aplicivel em relagdo a cada um dos seus
empregados.

Esse cuidado prévio de nada valera em termos de afericdo da vantagem plena da
terceirizagdo se ndo se incluir mais um elemento que imprima efetividade as medidas

normativas - o fiscal do contrato.

A figura do fiscal do contrato esta prevista na Lei n° 8.666/93, Lei de LicitagGes ¢

Contratos que no artigo 67 prescreve:

A execucdo do comtrato devera ser acompanhada e fiscalizada por um
representante da Administragdo especialmente designado, permitida a
contratagdo de terceiros para assisti-lo e subsidia-lo de informag3es pertinentes
a essa atribui¢do (BRASIL, 1993)

Novamente, a administracdo se vé imersa na escolha estratégica de melhor
resultado entre contratar empresa de quarteirizagdo para subsidiar o gestor ou designar

equipe de servidores efetivos para executar esta atribuigdo.

Silveira, Saratt € Moraes (2002, p.93) definem a quarteirizagdo como uma espécie
do género terceirizacdo que consiste na “delegacdo a um terceiro especialista da gestdo da
administracdo das relagdes com os demais terceiros”. No entanto, essa op¢do estratégica

ndo tem se afigurado suficientemente eficaz para o 6rgdo publico.

Ocorre que a Lei de Licitagdes impede a terceirizagdo da gestdo do contrato. Essa
atividade est4 adstrita a servidor publico na condigdo de “‘representante da Administrac¢do”.
Assim a atividade da empresa quarteirizada estaria circunscrita a assisténcia,

utilizando-se a Administragdo da expertise da contratada.
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Leiria (2006, p.145) sistematiza varias metodologias de gestdo de contrato de

o~ 9%

terceirizacdo o que denomina de “macroprocedimentos de gestdo”, onde prescreve diversos

passos que apontam para um efetivo acompanhamento fiscal.

5.9 Qualidade dos servicos terceirizados prestades na Secretaria da Fazenda de

Pernambuco

A qualidade da prestagdo de servigos, aferida por meio de pesquisa empirica,
complementa o conjunto de procedimentos que orientard a gestdo publica, em especifico

na Secretaria da Fazenda, quanto a terceirizagdo.

A pesquisa aberta junto aos gestores de sete contratos de terceirizagdo de servigo
cuyjas atividades foram comparadas com as dos servidores efetivos abrange, na realidade,
um universo de 882 trabalhadores vinculados a esses contratos, quais sejam: apoio
administrativo, manutengdo predial, recepgdo, almoxarifado, call center e operagdo de
telefonia; ja a pesquisa semiestruturada foi procedida junto a dez gerentes de servigos,

abrangendo o mesmo quantitativo de trabalhadores.

Na Secretaria da Fazenda uma peculiaridade foi constatada — a concentragdo de
varios contratos em um unico gestor. O exemplo mais expressivo € o de que, 0s servigos de
apoio administrativo, copa, recepcdo, call center, limpeza e conservacdo de bens,
vigilancia, manutengdo de bens imoveis, ascensorista, manuteng¢do de ar condicionado e de
veiculos sdo concentrados em uma Unica unidade de servigo de apoio, sob a geréncia de

um unico servidor publico.

Desta feita, a opinido desse gestor quanto a qualidade na realizagdo dos servicos
mostrou-se objetiva em razdo da multiplicidade de servi¢o e da necessidade de tratar com
objetividade e uniformidade tanto o lado das empresas contratadas, como o dos

trabathadores terceirizados vinculados aos contratos.

Ja a opinido dos gerentes de servigos, ou seja, aqueles que acompanham a

realizacdo das atividades em sua unidade, mostrou-se mais contundente em relacdo a
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prestacdo do servico em si, principalmente quanto ao prejuizo na substituicdo de

terceirizados por efetivos.

Formularam-se perguntas aparentemente despretensiosas aos gestores de contratos
e aos gerentes de servigos, porém prevendo um resultado que explicasse a perplexidade

diante dos niameros, obtendo os seguintes resultados:

1. Satisfagio com a qualidade dos servicos prestados pelos trabalhadores
terceirizados atestada por 100% dos gestores dos contratos, que comportam

882 trabalhadores.

Os gestores atestaram plena satisfacdo, mas enfatizaram uma contundéncia na

decisdo: “se ndo servir mando trocar”.

2. Satisfacdo com a qualidade dos servicos atestada por 10 gestores de servigos.

a) Fale sobre a hipdtese substituicdo de todos os terceirizados por servidores

administrativos na sua equipe:

e 60% ndo concorda, a menos que duplicasse o quantitativo.

e 40% concorda, mas teria dificuldade da realizagdo dos servigos quando estivessem
em greve.

b) Se substituir todos os administrativos por terceirizados em sua equipe 0 que

ocorreria?

e Para 70% o servigo seria realizado em menor tempo e com melhor qualidade, pois,
eles sdo dedicados e trabalham 8 horas por dia.

e 20% ndo concorda, pois assim a secretaria deixaria de ter servidores da casa para
ter somente trabalhador terceirizado.

e 10% deseja que permaneca como esta todos trabalhando em harmonia.

Concluiu-se que, de acordo com as verbalizagSes audiveis captadas nas entrevistas
e tratadas a partir de uma analise de conteudo, cujas unidades de registro (temas) buscavam

compreender a questdo da qualidade do servigo prestado pelos terceirizados no periodo
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estudado neste trabalho, foi efetivamente atestada pelos gestores dos contratos € dos

servicos como satisfatéria na Secretaria da Fazenda.

5.10 Conclusdes

Especificamente quanto a este capitulo que trata da terceirizacdo de servigos,
constatou-se que, apesar de institucionalmente ter sido implantada a NPM no Estado de
Pernambuco e a terceirizagdo ser parte integrante desse rearranjo administrativo, a cultura
brasileira ainda ndo absorveu esse novo modelo de Estado, apesar de mais de uma década

ja ter se passado, conforme salienta Abrticio (2002).

Nio obstante as caracteristicas e significados diversos a terceirizacdo na
Administragdo Publica segue sua propria légica técnica - as contratagdes, em sua grande
maioria, sdo realizadas sem planejamento ¢ sem estudo de sua viabilidade, atendendo

apenas a légica da racionalidade or¢amentaria-financeira.

Tal e qual ocorre na iniciativa privada, terceirizar servigos traduz-se na busca de
vantagens operacionais e estratégicas visando uma eficiéncia administrativa que
consubstancie a melhor paridade na relagdo custo-beneficio, ou seja, agilidade, eficiéncia e

economicidade e, principalmente, o equilibrio fiscal.

O Estado de Pernambuco, em especial a Secretaria da Fazenda, nos ultimos seis
anos vem efetuando contratagcdo de servigos de varios tipos, preenchendo com pessoal
externo terceirizado os cargos efetivos de apoio administrativo, vagos em funcdo de
aposentadoria ou falecimento e outros em razdo do acréscimo de atividades exigidas na

expansio da Secretaria.

No imperativo de reestruturagdo do Estado moderno de manter suas finangas em
equilibrio, cada vez mais atividades deixam de ser realizadas por servidores internos na
gestdo publica. Nesse diapasdo, a terceirizagdo de servigos tem se afigurado como uma
ferramenta gerencial no atendimento dessas vertentes, € de certa forma assume um papel

importante na manuten¢do do equilibrio das finangas publicas.
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O resultado da pesquisa surpreendeu a todos que detinham uma visdo maniqueista e
parcimoniosa contra a terceirizacdo na Secretaria da Fazenda. No comparativo com os
servicos prestados pelos servidores administrativos efetivos, os valores pagos pelos
servigos terceirizados, se particularizados pelo quantitativo de trabalhadores, o resultado ¢

infinitamente favoravel a estes ultimos.

Entretanto, restou comprovado que, o impacto da subsidiariedade ¢ basilar nas
financas publicas em decorréncia do carater protetivo do trabalhador terceirizado delineado
na Sumula 331 do TST.

Concluiu-se que a qualidade do servigo prestado pelos terceirizados, atestada
mediante verbalizagdes audiveis captadas nas entrevistas com os gestores dos contratos e

dos servigos, é satisfatoria na Secretaria da Fazenda

No entanto, sem a consciéncia de custo nossas contratacdes continuardo a ser
realizadas ao sabor do acaso, como ocorre com os contratos de terceirizagdo. Ndo ha na
administragdo publica estratégia institucional para perscrutar, por exemplo, o custo de
transagdo ensinado por Williamson (1985)%, evitando decisdes baseadas no reducionismo

normativo de racionaliza¢do or¢amentaria da despesa com pessoal no aparelho do Estado.

O resultado financeiro apurado na Secretaria da Fazenda de Pernambuco no periodo
aqui analisado, apresentando substancial diferenga a favor da terceirizagdo de servigos,
sinaliza uma vantagem estratégica e de racionalidade or¢amentaria no trato com esse tipo
de contratagdo no periodo pesquisado. No entanto, essa ¢ a realidade da Secretaria da

Fazenda e nio de todo o Executivo Estadual.

Assim como na propria Secretaria da Fazenda antes da realizagdo da presente
pesquisa académica, a pratica da terceirizagdo ndo obedece a qualquer critério que a NPM

aponta, simplesmente porque ndo existe instrumento de medic¢io.

Em todo o Executivo estadual, nenhum Termo de Desempenho foi assinado na

Administragdo Direta e os contratos de gestdo da Administra¢do Indireta assinados no

** Respondendo a um simples questionamento - Como se chega a decisdo de fazer ou comprar feito?
(WILLIAMSON, 1985).
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governo anterior ndo tem aferi¢do de resultado, ja4 que o PROGESTAO foi extinto em
2006.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Uma sucessdo de crises de raizes econdmicas, sociais e funcionais obrigaram o
Estado social desenvolvimentista do p6és-Segunda Guerra a se retrair, acarretando diversas

transformagdes no seu papel quanto as suas atividades.

Como solugdo salvadora os paises desenvolvidos idealizaram uma administragdo
publica gerencial pari passo com o funcionamento das organiza¢des privadas. Modelos
como a NPM, Consumerism, PSO e “reinventado o governo”, serviram como uma espécie
de lastro onde repousaram a grande maioria das economias capitalistas, inclusive o Brasil a

partir dos anos 1990.

Apesar das dificuldades de agenda governamental e da descontinuidade politica, no
Brasil ainda permanece em processo de discussdo a reforma administrativa. Os preceitos
da NPM instituidos desde os anos 1990, ainda que em menores proporgdes, continuam

vivos mesmo no governo de linhagem politica ideologica ndo-liberal.

Desta feita, a terceirizagdo continua na administragdo publica como estratégia util
aos propositos de transformacdo do Estado no processo de desestatizacdo das atividades
ndo nucleares e para manutengdo do equilibrio fiscal € da racionalizagdo dos recursos

publicos.

A eficiéncia administrativa preconizada no texto constitucional e os seus correlatos,
eficacia e efetividade como balizadores da agdo publica, ndo foram desconstruidos mesmo

no governo de linhagem politica avessa ao neoliberalismo, como o atual.

Se no ambito nacional a assimilagdo das novas praticas de administragdo publica
seguiu 0 mimetismo da grande maioria das economias do mundo, no Estado de
Pernambuco a assimilagdo foi de Estado nacional para subnacional. A desregulamentacao,
a desestatizacdo e a mudang¢a de paradigma administrativo abandonando ‘“‘em tese” as

praticas burocraticas, sdo marcas transformadoras da administra¢do pernambucana.
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Ocorre, no entanto, que grande parcela da cultura brasileira tem imensa dificuldade
na hora de acolher e vivenciar as praticas da NPM. Transparece claramente o equivoco de
ndo se promover a necessaria adaptagdo as suas limitagdes, ao seu processo historico, a sua
cultura, as suas potencialidades e limitagdes e de ndo saber se aproveitar a riqueza da
experiéncia administrativa, construida ao longo dos anos, implementando idéias

fomentadoras do desenvolvimento.

Dois postulados da NPM foram vigorosamente atendidos, pelo menos em nivel
subnacional: o corte de gastos publicos, notadamente de despesa com pessoal efetivo € a
redugdo das propor¢des do Estado, em termos da substituicdo da prestacdo de servigos
direta por outras formas de transferéncia, privatizacdo, concessdo, delegacdo e a

terceirizagdo mediante contrato.

Acolhe-se 0 argumento critico de Lustosa da Costa (2003) em sua “contra-agenda”
insurgindo-se contra o balizamento maniqueista da reforma que se aprofunda na
racionalizagdo or¢amentaria, corte nos gastos publicos, reducdo das estruturas e
desestatizagdo, quando deveria, por exemplo, imprimir a gestdo empreendedora preparando

gerentes para identificar problemas e oferecer solugdes.

Quanto a terceirizacdo de servigos na Secretaria da Fazenda, restou comprovado
neste estudo que, independentemente do posicionamento politico-partidario, a reforma
sinaliza para uma redugdo do aparelho do Estado enquanto quantitativo de pessoal efetivo.
A realidade numérica no caso em estudo demonstra o declinio das atividades materiais de
apoio, fora do foco principal do negocio (core business) e a evolugdo das atividades

terceirizadas no 6rgéo.

Do ponto de vista da apurag@o da vantagem ou desvantagem financeira de contratar
mediante terceirizagdo ou prover as necessidades de pessoal administrativo por concurso
publico, o resultado se mostrou impactante na Secretaria da Fazenda justamente a favor da

terceirizacgdo.

Nao obstante o resultado numérico, ndo se pode assegurar ser a terceiriza¢do uma
boa estratégia de gestdo, dada a dificuldade de relacionamento contratual que se estabelece

de um lado com cada contratado e de outro entre o empregado e a empresa terceirizante,
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entrelagando-se com o Orgdo no processo de subsidiariedade estabelecendo, por
conseguinte, uma trilateralidade na relacdo contratual em decorréncia de se estabelecer,

ainda que por instrumento sumular, a protecdo do trabalhador.

Um fato que se verificou de forma cristalina neste estudo ¢ o de que a situagéo
remuneratéria dos administrativos efetivos da Secretaria da Fazenda ¢ absolutamente
diversa dos trabalhadores terceirizados, ainda que as atividades realizadas sejam as

mesmas.

A vantagem remuneratéria a favor dos servidores administrativos no confronto com
os terceirizados provém do exercicio de atividades de apoio a um érgdo que tem por
missdo arrecadar tributos. Diversamente do que ocorre com os terceirizados que ndo
recebem qualquer estimulo, ainda que desempenhem a mesma atividade dos efetivos. Sua
remuneragdo € aquela que dita o mercado € o preco do contrato a que estéa vinculado, o que

for mais favoravel em termos de custo para a Administracdo Publica.

Quanto a qualidade do servigo prestado, a Administragdo Publica ¢ compelida a
obedecer aos ditames do Estado Gerencial justamente para prestar servico com eficiéncia.
Eficiéncia significa reducdo do custo operacional com melhoria da qualidade dos servigos
prestados. A pesquisa empirica demonstrou que sdo prestados com qualidade os servigos

terceirizados na Secretaria da Fazenda.

Lembrando a argumenta¢do de Dovalina (2006) a eficiéncia hd que ser definida,
desde que se analise a possibilidade de trabalhadores internos do 6rgdo poderem realizar o
servigo de forma mais otimizada. Forma mais otimizada neste caso significa verificar por

todos os angulos ndo s6 o bindmio custo/beneficio (eficiéncia), mas a efetividade.

A questdo atuarial dos servidores efetivos se enquadra nessa discussdo como um
fator importante no aspecto eficacia que a administragdo deve se debrugar. Quanto maior o
contingente de substituicdo de efetivos por terceirizados, menor a contribuicdo
previdenciaria (ativo e inativo). Em conseqiiéncia, maior sera o aporte de recursos do

Estado para cobertura do déficit atuarial.
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Assim, o processo de contratagdo de terceiros requer do gestor publico intensa
atividade de planejamento e de organizagdo administrativa compatibilizando os interesses
externos € internos a organizacdo com o melhor resultado auferido. Conforme diz Lustosa
da Costa (2003): “Cada geréncia € um centro de custos que possui receitas, que deve

buscar amplid-las, e despesas, que deve realizar com parcimonia”.

Resultado satisfatorio em termos de terceirizagdo de servigos significa aglutinar
fatores relevantes que envolvam as atividades a serem terceirizadas antes, durante e depois

da contratagdo.

Finalizando, o resultado revelado pela pesquisa na Secretaria da Fazenda, longe de
ser um trabalho definitivo e acabado, ao contrario, abre largo campo de pesquisa para se
perscrutar a questdo da terceirizagdo de servigos no ambito do Estado, procurando
observar, principalmente, a efetiva vantagem dessa ferramenta de gestdo, no comparativo
entre o avango da terceirizagdo, a redugdo de pessoal na maquina administrativa € a
questdo atuarial dos servidores efetivos, implicando em substancial aporte de recursos para

complementar aposentadorias € pensdes.
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