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Resumo: O Poder Publico, ao desenhar um modelo de Estaten@al para a sua atuacéo,
buscou passar a iniciativa privada certas ativisiadéé entdo, estatais. Nesse contexto, a
Administracdo Publica resolveu adotar a forma deetezacéo para algumas areas e setores
da economia, sob o argumento de que essa trangBesg@iMmentaria a eficiéncia e reduziria os
custos para os cofres publicos. Questdo tormentms@ntanto, consiste em saber se essa
medida, quando adotada nos setores essenciaigak deconstitucional. A esséncia do
trabalho, portanto, versa sobre a andlise pormeantaida terceirizacdo no servigco publico de
saude.

Palavras-chave:Direito Administrativo, Terceirizacéo, Servico figb, Saude.

Sumario: Introducéo. 1. Panorama historico-juridico. 2n&ipio da legalidade e moralidade
versus principio da eficiéncia: a questdo referaoteeoncurso publico. 3. Terceirizagcdo de
atividade-fim e de atividade-meio. 4. O servicolmabde saude. 5. A terceirizacdo da gestao
de hospitais publicos. Concluséo. Referéncias.

INTRODUCAO

O presente trabalho enfoca a tematica referenteeréeitizacdo no ambito
administrativo, que € compreendida, em linhas gepela contratacdo de particulares pela

Administracdo Publica, para a realizacdo de cettaglades.
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Nesse contexto, esse artigo pretende analisar reaforitica esse processo de
desestatizacédo gerado pelo neoliberalismo poligis@abelecendo como premissa basica que a
terceirizacdo vem sendo cada vez mais usual naicepdirio pela alegada eficiéncia e a
otimizacao do servico.

Contudo, ante a auséncia de licitacdo e concurslicpyiessa forma de contratacéo
passou a ser objeto de inUmeras demandas judic@ais, resultados discrepantes. Sendo
assim, esse artigo tem o seu norte pautado narieacéo no ambito da saude publica, uma
vez que, hodiernamente, a gestdo de alguns haesptdilicos esta sendo realizada por
particulares.

Pretende-se, por conseguinte, ponderar 0s prigcigionstitucionais que se
encontram presentes na forma de contratacdo pe&rizacdo, quais sejam, a eficiéncia, de
um lado, e a legalidade e moralidade, de outrg; [gsque 0 argumento da Administracédo
Plblica em realizar essa contratacdo de tercea®s;ustas do Erario, sempre remete ao
argumento da melhor prestacéo do servico.

Desta forma, tracando a evolugcdo da terceirizagépaiis, pretende-se analisar, de
forma sistematica, a matéria, trazendo a bailajcalmente, os prismas doutrinarios e
jurisprudenciais, em razao da precariedade lepjalabbre o assunto.

Ao longo do artigo, serdo analisados 0s seguiriteEds: o panorama historico-
juridico; a terceirizacdo de atividade-fim e atadé-meio; 0 servico publico de saude; o
principio da legalidade e moralidadersuso principio da eficiéncia: a questdo referente ao
concurso publico; a terceirizacdo da gestéo deitaispublicos. A metodologia sera pautada
pelo método histdrico-juridico e juridico-prospeoti

Resta saber, assim, se a terceirizacdo de gestdmsgiais publicos, tal como vem

sendo utilizada, estd compativel com os ditamestitocionais.



1. PANORAMA HISTORICO-JURIDICO

Até o final da década de 80, o Estado Brasileirotaach um modelo de Estado
paternalista, em que 0s servi¢cos prestados eraudominantemente, estatais. Ou seja, havia
uma grande concentracédo, pelo Poder Publico, dedaates desempenhadas.

Nos idos dos anos 90, esse modelo foi desmantemngara a implantacdo dos
ideais do chamado Estado Gerencial, modelo essbupoava redefinir e reduzir o tamanho
da atividade estatal a dimensfes adequadas parse®s da sociedade. Tinha-se em mente
que o Estado ndo poderia tentar oferecer tudo al@gio, quando, nha maioria das vezes, nao
conseguia executar as suas mais elementares d@gyac

Essa nova otica buscou o seu fundamento na temdé@ncchamado principio da
subsidiariedade, proveniente das praticas institiaés suicas e dos ensinamentos da Igreja
Catdlica. No magistério pontificio, esse principéstaria diretamente relacionado a
manutencdo dos corpos intermediarios da sociedad@l para concretizacdo do bem
comum.

Mais tarde, ao ser reconhecido no Tratadddastrich— também conhecido como
Tratado da Unido Europeia (TUE) — o principio dasstdiariedade passou a ter contornos
mundiais, sendo albergado como um principio jucidie direito comunitario. Nesse aspecto,
ficou estabelecido que o Estado deveria se abstgraticar as atividades que possam ser
desempenhadas pelos particulares, restringindosadderma, a sua intervencédo e
reconhecendo que a iniciativa privada tem primapiare a iniciativa estatal. O Estado, por
essa doutrina, s6 deveria subsidiar a iniciativeapa quando essa se mostrar deficiente,

buscando uma parceria entre o publico e o privado.
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Nessa esteira, ocorreram, no cenario brasileiro,desestatizacbes de certas
atividades e setores da economia. Esse processesd#statizacdo teve o seu estopim no
Governo do Presidente Fernando Collor de Mello @1®9992), sendo realmente assumido e
implementado no Governo do entdo Presidente FeondHedrique Cardoso, por intermédio
do chamado Plano Diretor da Reforma do AparelhBsdado del995. O referido plano tinha
como base os principios de uma nova gestao puhlieayisava basicamente suplantar a crise
atribuida a ineficiéncia de uma burocratica Adntraisio Publica.

Essa proposta de reforma do aparelho do Estadeldborada pelo Ministro da
Administracdo e Reforma do Estado, o Min. Luiz @srBresser Pereira que, em linhas
gerais, apontou a existéncia destes quatro setorambito de um Estado: Nucleo Estratégico
do Estado, Atividades exclusivas do Estado; Sesvig@o-exclusivos ou competitivos; e
Producado de bens e servicos para o mercado. Nessdo, SILVANO (2003) afirma que o
objetivo econémico dessa reforma seria suavizavidadpublica, incrementando a poupanca
publica, bem como a disposicao financeira estatal @ fito de agrupar recursos em areas em
gue é indispensavel o desempenho do Poder Publiooybjetivo social seria incrementar a
eficiéncia dos servicos publicos sociais, atendeméthor & populagdo e ao cidaddo a um
custo menor”.

Com o advento da Lei 9491/97, ficaram ainda mlaiss as intengdes governamentais
quanto ao Programa Nacional de Desestatizacao, gmisbjetivos fundamentais foram
inseridos no proéprio artigo 1° da lei: reordengoai¢do estratégica do Estado na economia,
transferindo a iniciativa privada atividades indkvnente exploradas pelo setor publico;
contribuir para a reestruturacdo econdmica do spfdilico, especialmente através da
melhoria do perfil e da reducdo da divida publieguita;, permitir a retomada de
investimentos nas empresas e atividades que viaresr transferidas a iniciativa privada;

contribuir para a reestruturagdo economica do serorado, especialmente para a
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modernizacdo da infra-estrutura e do parque indlstdo Pais, ampliando sua
competitividade e reforcando a capacidade empedsans diversos setores da economia,
inclusive através da concessao de crédito; perouir a Administracdo Publica concentre
seus esfor¢os nas atividades em que a presencatatipEseja fundamental para a consecucéo
das prioridades nacionais; e, por fim, contribargpo fortalecimento do mercado de capitais,
atraveés do acréscimo da oferta de valores molitiggida democratizacédo da propriedade do
capital das empresas que integrarem o Programa.

Com essa mudanca de postura da AdministracaocByhlitransferéncia da atividade
do Estado para a iniciativa privada aconteceu [sagsintes formas: Privatizacdo, Delegacéo
de Servicos Publicos — por intermédio das concesgiamissdes e autorizacdes —, Gestao
Associada e Terceirizagdo, ou ainda pelas Parcepas meio de fomento ou como
instrumento de desburocratizagao.

E o que se extrai do artigo 4° da Lei 9491/97, estabelece que as desestatiza¢des
serdo executadas mediante as seguintes modalidpdescionais: alienagao de participagao
societaria, inclusive de controle acionario, prefieialmente mediante a pulverizacdo de
acoes; abertura de capital; aumento de capital, rem@incia ou cessao, total ou parcial, de
direitos de subscricdo; alienacdo, arrendamentacéo, comodato ou cessédo de bens e
instalagdes; dissolucdo de sociedades ou desatipatéial de seus empreendimentos, com a
consequente alienacdo de seus ativos; concess@bpisS§# oOu autorizacdo de servigos
publicos; aforamento, remicdo de foro, permutas@®sconcessdo de direito real de uso
resoluvel e alienacdo mediante venda de bens isi@esilominio da Unido.

Antes de adentrar nas noc¢Oes gerais de cada whadiali cumpre ressaltar que a
privatizacdo € um termo que nao tem uma definigifmume da doutrina juridica, pois ora é
utilizado como um conceito amplo e ora € utilizammo um conceito restrito. De modo

genérico, pode-se afirmar que a privatizagdo — comoconceito amplo — consiste nas
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proprias medidas adotas pelo Estado para dimins@&uctamanho, tendo como base uma das
seguintes formas: desregulacdo, desmonopolizagimlavde acdes de empresas estatais ao
setor privado; concessdo de servico publico; ereeitezacdo. Ja a privatizacdo, no seu
conceito restrito, consistiria pela propria alidd@go controle acionarios de empresas, até
entdo, estatais, isso €, seria transferir umadatila estatal para a iniciativa privada.

Quanto a gestdo associada (artigo 241 da CRFBBgye se vé é um acordo
administrativo para designar a atuacao conjuntaedtss federativos nas matérias comuns a
todos, que podera ser realizado mediante conspribbco ou convénio de cooperacao. A
delegacado de servico publico, por sua vez, signédidransferéncia da prestacédo de servicos
publicos, sob o planejamento e controle do Estddomnalizada pelos instrumentos de
concessao e permissdo de servicos publicos, owa gieths parcerias publico-privadas
(concesséo patrocinada e concessao administrativa).

Ha ainda a chamada parceria por meio de fomenwjropentiva certas atividades
prestadas pela iniciativa privada de interesseigujbkfetivando-se por meio contrato de
gestéo ou convénio; bem como a parceria como mstmto de desburocratizagdo, que ocorre
por intermédio de contrato de gestdo e tem comie moconceito de Administragdo Publica
Gerencial.

O que se busca, no entanto, estudar com profuralidesse trabalho é a
terceirizacdo, que, em linhas gerais, caracteezeesno sendo a transmissao da execucao da
atividade-meio para a iniciativa particular, commamservacdo da atividade fim pelo Estado.
Essa forma de desestatizagdo mostra-se mais iagigeto atual cenario juridico, por conta
de sua larga utilizagdo na pratica e a auséndiegitdacao especifica sobre o assunto.

Em certos setores da economia, como educacdo e,salerceirizacdo vem se
tornando uma pratica extremamente rotineira, oggra certa celeuma quando as entidades

em questao sdo publicas.
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2. PRINCIPIO DA LEGALIDADE E MORALIDADE X PRINCIPIODA EFICIENCIA: A

QUESTAO REFERENTE AO CONCURSO PUBLICO

A tendéncia da terceirizacdo, no ambito admirtisttavem sendo fundamentada na
melhor qualidade da prestacdo do servico publioo,r@&zdo da otimizacdo dos recursos
empregados. O principio constitucional da efici@nestaria presente, nesses casos, 0 que
garantiria a presenca também do interesse pulbdissadforma de contratacao.

O principio da eficiéncia mostra-se de suma ingmmie na Administracdo Publica, ja
que as atividades publicas deverao atingir senga@tados praticos positivos e satisfatorios,
nao bastando a simploria observancia da legalid@leadministrador publico devera,
portanto, sempre escolher, dentre as varias opl§psniveis, 0 modo de agir mais rapido e
preciso. Sob esse enfoque, os doutrinadores, eetiaba professora DI PIETRO (2008),
desdobram dois aspectos desse principio: eficiéoomo forma de atuacdo do agente
publico, de modo a atingir melhores resultadosfi@éacia como relagdo de organizacao,
estruturacdo e disciplina da propria Administraéblica de modo a alcangar suas metas.

No entanto, o sistema juridico devera ser harmogmiamerente entre si; logo, o
principio da eficiéncia devera sempre ser integol@e analisado em conjunto com os demais
principios da Administracdo Publica. Em outras yals, o principio da eficiéncia devera
estar em consonancia com os demais principiostamw &7, caput da CRFB, em razéo da
maxima efetividade das normas constitucionais, p@dendo um principio ser sufocado e
banido em prol do outro.

Em caso de terceirizagdo na Administracdo Publda,de se observar que o

principio da efetividade — que justifica a conttata— podera entrar em rota de colisdo com o
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principio da legalidade e da moralidade, ja québsersancia do concurso publico para o
preenchimento das vagas fica enfraquecida.

Outrora, o jurista americano POSNER (1998, p. a3dligia: “em um mundo de
recursos escassos, 0 desperdicio deve consideiamesal” e ndo ha como negar tal
afirmacdo, pois certo que € o ineficiente € imamsds, nem por isso, pode-se afirmar que
tudo que é eficiente é também moral.

A eficiéncia deve ser entendida como a diretrizaparcolheita da riqueza social,
extraindo-se dessa premissa que o0 homem semprenageol da maxima captacdo de seus
interesses. A doutrina americana de POSNER (1998gaporém, esse interesse humano
com o interesse econdmico, assegurando para taroqgalquer outra fundamentacao
chegaria as raias do irracional. Para o doutrinadessa forma, incabivel seria uma
motivacdo pautada em preceitos morais ou éticos, wez que a mentalidade era de que
quanto maior a acumulacéo de capital de uma Natdioy a fortuna de sua populacao.

Essa 6tica eminentemente econdmica, no entantosedonda com a dogmatica
acolhida pela Constituicdo Brasileira de 1988, ppeé uma harmonia entre os principios, e
gue tem como epicentro axiolégico a dignidade ds@e humana. Logo, no cenario interno
brasileiro, devido as suas peculiaridades sociagstaiturais, ndo se pode afirmar que a
eficiéncia, no ambito da Administracdo Publicap@principio hierarquicamente superior aos
demais.

Sendo assim, essa atracdo pelo auto-interessa eiguetza social deve, sim, estar
em consonancia com a ética e a moral, bem como adagalidade, ou seja, em uma
sociedade plural, o principio da eficiéncia deveasmlisado em conjunto com o principio da
moralidade e da legalidade. Incabivel, portantegal que qualquer motivagdo estanque a

economicidade seria irracional.
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Sobre o0 assunto, o autor DIAS (2008) assinala a@ume, ndo havendo um
fundamento natural que justifique a preeminéncigriiacipio da eficiéncia, o embasamento
de sua aparente supremacia comeca a ruir, ficandenge que o ser humano nao tem apenas
anseios econémicos. Em sua obra, esse jurista dewtaistifica a tese de que quanto maior a
riqueza de um pais, maior a riqueza dos seus membpontando o préprio exemplo
brasileiro, que, no Relatério de Desenvolvimentomidno das Nacfes Unidas para o
Desenvolvimento referente a 2004/2005, figuravefriugar (hoje em 75°), em uma lista de
177 paises (hoje com 182 paises), aparecendofagmirena 9° colocacdo no ranking das
maiores economias do mundo em 2005. Curioso aingaeénesse ranking econémico o
Brasil estava incluso a frente de paises como RUSspanha e Canada, que possuem o IDH
(indice de Desenvolvimento Humano) superiores.

Com base nesses dados objetivos, pode-se entarerprincipio da moralidade e
o principio da legalidade devem, até mesmo, seepafar sobre o principio da eficiéncia,
pelo menos, na atual conjuntura politica e sodiasileira. Afinal, a inobservancia de ética
publica conduz a uma escala desproporcional entréesenvolvimento humano e o
desenvolvimento econémico vivenciados no pais, pasimento do Produto Interno Bruto
nao corresponde a um aumento da qualidade de aigapgulacéo.

Por tais fundamentos expostos, deve-se anatigar grano salisa proposta de
terceirizacdo de setores da Administragdo Pubioh, 0 Unico e exclusivo fundamento do
bom aproveitamento do principio da eficiéncia.

Fato € que a necessidade de concurso publico néwpériosa, pois a propria
Constituicdo prevé excecdes, no artigo 37, Il, dRFB/88: nomeacgbes para cargo em
comissao declarado em lei de livre nomeacao e exg@e O que ndo se aplica ao caso da

terceirizacao.
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Para a contratacdo de servicos, que acaba engllzmdntratacdo de pessoal,
também é necessaria a licitagcdo, consoante displitign 37, XXI da CF, licitacdo essa
regulamentada pela Lei 8666/93. Infere-se, pois, @lAdministracdo Publica, ao contratar
uma empresa que prestara o servico, ainda quenfmiédio de processo licitatorio, nao
estara contratando pessoal, ndo havendo, assimealmreenchimento de vagas. Ainda que a
empresa contratada realize certo procedimento @lf@@a a contratacdo de pessoal, 0s
profissionais néo terdo vinculo direto com a Adstiaicdo Publica.

De um modo ou de outro, a regra do concurso pulglgtaria sendo violada. 1sso
porque o preenchimento de vagas no servico putlBgera ocorrer mediante a realizacéo de
concurso publico, s6 sendo possivel a terceirizagdando constatada a absoluta
impossibilidade de execucédo pela Administracdo iPdlblcasos que ocorrem devido a
insuficiéncia de pessoal ou quando a tarefa erijgae€cimentos técnicos especializados.

DI PIETRO (2008) bem atenta para essa questao afadm que, normalmente, a
falta de eficiéncia de um determinado 6érgédo estinamente ligada a prépria falta de
comprometimento da Administracdo Publica em abédtecom matéria-prima e méao-de-
obra proprias para a atividade. Por tal raz&o, miAidtracdo Publica prefere “maquiar” o
problema e buscar o rumo mais facil pela tercejimague, na maior parte dos casos, custa
mais caro para o erario, o que, indubitavelmerta;rata uma clara violagdo ao principio da
economicidade.

A situagdo, em si, viola ndo s6 o principio daalepade, mas também o da
moralidade administrativa, ja que acaba dando azm arerdadeiro “cabide de empregos”,
empregos esses que deveriam ser ocupados por pespexializadas e capazes, escolhidas
por um procedimento impessoal de concurso publied.forma de escolha de pessoal —
concurso publico — consiste em uma verdadeira Garamdo sé dos concursandos, mas

também de toda a sociedade, pois configura umaadeih arma contra a corrupgao e
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apadrinhamentos, colocando dentro do servico mutdpenas os profissionais mais bem
preparados para a funcao, garantindo, de formdit@u@ o0 acesso a todos nos quadros
publicos.

Dessa forma, verifica-se que ndo ha fundamentosifigar uma supremacia do
principio da eficiéncia sobre os demais princigdasAdministracdo Publica. O simples e
parco argumento de reducdo de gasto nao € maiicjutiabil para sobrepor um principio em
detrimento ao outro, até porque a pessoa human& me&clusivamente um ser econdémico,
nao podendo, nesse diapasao, o Poder Publico-gelssmente para esse aspecto.

Isso ndo quer dizer que o principio da eficiéneedser desprezado e abandonado;
pelo contrario, devem-se sempre conjugar 0s pID&i@s regras e 0s preceitos para buscar

um ordenamento juridico harmonico e valido para @dociedade.

3. TERCEIRIZACAO DE ATIVIDADE-FIM E DE ATIVIDADE-MEIO

Os administradores tendem a estimular a praticéed=irizagdo, tanto no setor
publico, quanto no setor privado, uma vez que airspéantacdo visa a reducdo de custo e
aumento da qualidade do servi¢co, em razdo do focgen objeto social, e ndo em questdes
acessorias. O que, todavia, essa ciéncia mercac®heda terminantemente € a terceirizacéo
da atividade-fim, pois a pessoa juridica acabaeedgndo a sua identidade, o que, por
conseguinte, geraria a sua prépria ruina.

No ambito do direito trabalhista, o Tribunal Superdo Trabalho admitia a
terceirizacdo somente nos casos especificadosigentenciado 256 do TST), quais sejam: a

Lei 6019/74, que dispde sobre o Trabalho Temporagse Empresas Urbanas; e a Lei
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7102/83, que dispde sobre normas para constitugatuncionamento das empresas
particulares que exploram servicos de vigilanc@deetransporte de valores — ambas para a
iniciativa privada.

Essa orientacdo do Tribunal Trabalhista, no eajastfreu ampliacdes e, atualmente,
pelo enunciado 331, formou-se o entendimento deaquantratacdo irregular de trabalhador,
mediante empresa interposta, ndo gera vinculo geegm com os 6rgdos da administracao
publica direta, indireta ou fundacional, por codtaart. 37, 1l, da CRFB/1988, e ainda que
nao ha relacdo empregaticia entre tomador e porstad servicos ligados a atividade-meio,
desde que ausente pessoalidade e a subordinag&o di

MARTINS (1998), por sua vez, disciplina que a eé@izacao nao deveria ficar restrita
a atividade-meio da sociedade, cabendo ao prégrionestrador analisar a sua viabilidade
em razao do principio da livre iniciativa. Todavtal] posicdo ndo é aplicada, ja que o
Tribunal Superior do Trabalho ja pacificou o enierehto de que sO seria possivel a
terceirizacao da atividade-meio da empresa conteggtaonforme se extrai do enunciado 331
ja citado.

Por essa construcdo legislativa e jurisprudengialde-se extrair que ha duas
modalidades de terceirizacdo: a primeira seriacacio de méao-de-obra, mas sé de forma
temporéria, consoante a Lei 6019/74; e a segun@gaaerestacao de servigo, de acordo com
a Lei 7102/83.

Partindo para o ambito administrativo, verificagse, a principio, ndo seria possivel
a terceirizacao de locacdo de méao-de-obra, porguamifiguraria uma fatal burla a norma
prevista no artigo 37, Il da CRFB/88. Isso porquéaata Magna exige, em seu bojo, que a
investidura em cargo, empregos ou fun¢des puldiea® sempre por concurso publico.

Deve-se atentar que ndo se aplica para a tergddzacomo contrato de

fornecimento de mé&o-de-obra, a excecéo previstatigp 37, IX da CRFB/88, que admite a
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investidura em cargos publicos para a “contratgg@iotempo determinado para atender a
necessidade temporaria e excepcional interessepilpgorquanto tal norma necessita de lei
disciplinadora de cada ente governamental paraaaefinacia, sendo ainda inadmissivel
pensar em aplicar o artigo para preencher os gsigenonanentes da Administracéo Publica.
Nesse sentido, cabera a cada ente disciplinarteatagéio, bem como elencar as hipoteses de
cabimento.

Dessa forma, imperiosa se faz repudiar qualquemdorde contratacdo de
fornecimento de méao-de-obra na seara administiabwes, em verdade, 0 que acarretaria
seria a contratacdo de pessoas para exercenumaspublico sem qualquer vinculo juridico
com o Poder Publico. DI PIETRO (2008, p. 217) bessirala os riscos dessa terceirizagao,
afirmando que “n&o protege o interesse publico, m@asontrario, favorece o apadrinhamento
politico; burla a exigéncia constitucional do carsoupublico; cobra taxa de administradores
incompativeis com 0s custos operacionais, comigalpagos e com encargos sociais”.

Ademais, o0 que ocorre nessas situagdes, na realidagma verdadeira contratacéo
com uma empresa fornecedora de mao-de-obra e, mesnuwaso do artigo 37, IX da
CRFB/88, ndo se admite a contratacéo por intergmestaoa. Ora, se 0 constituinte desejasse
permitir a contratacdo desses agentes publicos,ter@ imposto indmeras condicdes e
restricdes. Logo, ndo cabe ao intérprete transfouma exce¢do constitucional em uma regra
de contratacdo, aos arrepios dos préprios ditaoreditucionais.

Estranhamente, porém, a LC 101/2000 — Lei de regjimiidade fiscal — trouxe, no
seu artigo 18, 81°, um comando prevendo que osegltos contratos de terceirizacdo de
mao-de-obra serdo contabilizados como “Outras Baspde Pessoal”. De inicio, por uma
interpretacdo meramente literal, poder-se-ia in@gjue a vontade legislativa seria admitir a

terceirizacado de méo-de-obra.
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Esse dispositivo legal recebeu varias criticasog@sadores do direito, até por conta
da atecnia de sua redacao. Logo, a sua exegeséedarvem conta que o Legislador ndo quis
validar um contrato de terceirizacdo de mao-de;aies sim operacionalizar 0 negocio se
for celebrado, isto é, fixar 0 modo como essa dsspera considerada. Sobre esse ponto, DI
PIETRO (2008, p. 220) estabelece que “o legislador estava preocupado com a licitude ou
ilicitude desse tipo de contrato diante de outrispaskitivos legais e constitucionais, mas
apenas e tdo somente para fins de responsabifidadk’

Devido as controvérsias e polémicas que surgiram referida norma, o
Legislador buscou explicar o alcance dessa nooatdgda Lei 9995/2000, disciplinando que
“0 disposto no § 4do art. 18 da Lei Complementdr 101, de 2000, aplica-se exclusivamente
para fins de célculo do limite da despesa total pessoal, independentemente da legalidade
ou validade dos contratos”. Retirada esta, poreguiste, qualquer ideia de legalidade em
uma terceirizacdo de mao-de-obra no ambito admatiiab.

Destarte, se for celebrado um contrato de teregi@ia de mao-de-obra, mister se faz
considerar a sua ilicitude, sem contar ainda gaetaridade administrativa pactuante podera
ser responsabilizada, tanto na esfera civil e adtmaiva, quanto na esfera criminal,
aplicando-lhe também a Lei 8429/92 — Lei de Imptabde Administrativa. Ressalte-se, no
entanto, que, se o contratado causar danos artercairesponsabilidade sera do Estado, por
esse se enquadrar no conceito de agente publieofiparde responsabilidade civil estatal,
malgrado tenha sido admitido de forma invalida queedros publicos.

A segunda modalidade de terceirizacdo — a teree#iz de prestacdo de servico
publico —, por sua vez, seria, a principio, viamal Administracdo Publica, em raz&o da
redacdo do artigo 6° VIl e artigo 10 da Lei 8&%/que relaciona a possibilidade de

execucdao indireta dos servicos. Esses servicasioahdos, porém, sdo aqueles referentes a
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atividade-meio, em que ndo ha vinculo empregaticEto com o Estado. Sdo as atividades
tidas como de interesse publico secundario.

O Dec. 2.271/91, que regula a contratacdo de ssnpela Administracdo Publica
Federal, proibe a terceirizacdo de servicos corgglop em planos de cargos e salarios dos
orgaos e entidades da Administracdo Publica. Qaatff do referido Decreto somente permite
a execucao indireta de certas atividades tidas @imiolade-meio, tais como os servigos de
conservacao, limpeza, seguranca, vigilancia, t@espinformatica, copeiragem, recepcao,
reprografia, telecomunicacdes, manutencdo de médgquipamentos e instalacbes. Como se
V€ nesse casos nao ha um simples forneciment@dalgrobra, mas sim uma real prestacao
de servico pela empresa contratada.

Para a realizacdo da atividade-fim, a terceirizagdm sendo terminantemente
rechacada também no administrativo. Questdo toomsantontudo, reside em saber o que
seria a atividade-fim do Estado. Para esclarecga gglagacédo, mister se faz visualizar a
razéo de ser do Estado, ou seja, a missao a éfpaea pela sociedade.

Certas atividades foram repassadas ao Estado pmmiédio pacto social que,
dependendo do tempo e local, poderao ter acepg@esndes. O que se deve ter em mente,
nesse aspecto, € que o primordial papel do Estaglarantir a paz social, a convivéncia
pacifica e harmbnica entre os grupos sociais, bemoca garantia da justica e da ordem
juridica. Em razédo desse interesse macro, somdastado poderia executar essas atividades
essenciais, sob pena de seu proprio desmantelamento

Sendo assim, certas atividades como prestacdo rdigos@ublico, atividade de
fomento, poder de policia, ou ainda intervencdoordem econdmica, s6 poderdo ser
prestadas pelo Poder Publico. Sao, portanto, as atiidades-fim e, desse modo, a
transferéncia a particulares se mostraria invakgéado incabivel se falar em terceirizacao,

nessa seara.
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4. O SERVICO PUBLICO DE SAUDE

O conceito de servico publico surgiu na Franca apmascimento do Estado
moderno e, até hoje, encontra varias nuances rtardojuridica ao redor do mundo. Tal fato
se da por conta das varias concepcdes de servigicgplem cada periodo e em cada
sociedade. No Brasil, outrora predominava que genpublico seria somente aquele
executado pela prépria Administracdo Publica, ou ggus delegados, sob as normas de
direito publico, para satisfazer necessidades datiddade, ou ainda para atender a
conveniéncia do Poder Publico. O que se extraiedassceito cldssico € que ndo sera servigo
publico aquele prestado pela a iniciativa privagta s intermediacdo do Estado.

Entretanto, esse conceito classico vem se esvaeeeddndo espago para um novo
conceito de servigo publico, no qual ndo é necessare a atividade desempenhada se
submeta a um regime de direito administrativo, tadEs exclusivamente, pela Administracao
ou seus delegados. Seguindo essa linha modernaENRARNETO (2007, p. 126) estabelece
que servico publico seria “a atividade pela quBktado, direta ou indiretamente, promove ou
assegura a satisfacdo de interesses publicos, pssitai considerados, sob regime juridico
préprio a elas aplicavel, ainda que nédo necessantamle direito publico.”

Partindo para o servigo de saude, verifica-se tamipde ha dissenso se esse pode
ser enquadrado como servigo publico ou néo.

CARVALHO FILHO (2008) entende que a saude seriasenvico publico social em
que o Estado atua para atender as necessidadesbdsiccoletividade. Os demais que
defendem o seu enquadramento como uma atividaalaldshseiam-se no artigo 196 da Carta
Magna, que indica a saude como um direito de tedos dever de prestacao atribuido ao

Estado, sendo portanto um “poder-dever”. Afinalatisidades tipicas do Estado englobam a
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atividade de poder de policia, fomento, intervengdamrdenamento econdmico e prestacao
de servico publico; sendo a saude parte dessaadltim

Os partidarios dessa corrente, como o DesembargdnlofJ/RJ DICKSTEIN
(2008), no entanto, ndo retiram completamente daade a referida atividade, pois néo se
trata de um servico exclusivo do Estado, um monop&m razdo do carater essencial da
saude, esse servico também é destinado a explgrac@articulares. O que seria vedado pela
Constituicdo da Republica € a auséncia, por comptit prestacdo pelo Estado, tendo em
vista 0 seu dever de assistencialista.

Nesse esteira, completam que a Constituicdo de 4888 onferiu um modelo de
Estado Minimo no tocante a prestacdo do servicsadele publica, pois esse modelo se
mostraria uma utopia insustentavel em razdo dagdaele social da Nacdo. O que a Carta
Magna prevé é um Estado regulador e provedor deesressenciais e basicos da sociedade;
logo, caberd ao Poder Publico oferecer o servicossalele de forma universal, sem a
necessidade, porém, de deter o monopdlio da atigid8eria, portanto, possivel o repasse
para a incitativa privada por intermédio de um ot publico ou um convénio, desde que,
obviamente, respeitadas as diretrizes do sistema.

Ha vozes, todavia, que discordam dessa ideia, conixesembargador Federal
REGUEIRA (2006), sob o argumento de que o textsttmeional, no artigo 197, deu opcao
ao Legislador de executar o servico de saude diggtee pelo Estado ou por intermédio de
auxilio de terceiros, pessoas fisicas e juridieadickito privado. Sendo assim, a Constituicdo
ndo estaria diminuindo a importancia do servi¢cdp m®ntrario, estaria dando um maior
enfoque, j& que, por sua extrema relevancia pybticster se faz uma maior elasticidade no
sistema, para uma maior qualidade e menor cugteestacao.

Essas interpretacdes antagbnicas acabaram pordgeiabes dispares em relagédo a

mesma situacdo. O caso da terceirizacdo na gestélmspital Publico Ronaldo Gazolla em
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Acari, no Rio de Janeiro, deu azo a julgamentoflitaomes na esfera da Justica Estadual e da
Justica Federal.

Contra o ato administrativo de contratacdo de @egsalica de direito privado para
prestacdo de servicos de execucao das acdes gosanei hospital em comento fora ajuizado
pelo Ministério Publicos Federal, em conjunto corliaistério Publico Estadual, perante a
Justica Federal, acéo civil publica n°® 2006.02@4167-7. Ato continuo, o Sindicato dos
Médicos do Rio de Janeiro (SINMED-RJ) ajuizou, peraa Justica Estadual, o mandado de
seguranca n° 2007.001.60271.

O TRF da 22 Regido, inicialmente, concedeu o efgitspensivo na Acao Civil
Plblica para suspender a eficacia da decisdo limanstorizando o prosseguimento da
concorréncia publica no hospital de Acari, pautasglgustamente, no entendimento de que o
Estado n&o deveria ser o Unico responsavel e exeto$ servicos considerados relevantes,
ou seja, ndao ha que se falar em monopolio estatahdde. No entanto, o TJ/RJ, ao julgar a
apelacdo no mandado de seguranca, acatou a tasgetivante concedendo a ordem para
anular as normas do edital que viabilizassem assdmide médicos sem concurso publico.

Sobre esse caso especifico, cabe esclarecer qudzom federal de 1° grau,
posteriormente, reconheceu a sua incompeténcia @greocesso e julgamento do feito,
declinando-a para uma das Varas da Justica Estdehtal € que essa emblematica situagéo
trouxe ainda mais controvérsia sobre o assuntoedzeitizacdo da gestdo de hospitais
publicos, pois ndo h& ainda uma posicdo judiciahdi e concreta sobre o tema; pelo
contrério, 0 que se vé sdo posi¢des apostas.

Outros Estados da Federacdo também comecam atanfeemlebater a questdo
perante o Judiciario. O TRF da 1° Regido ja teepatunidade de julgar a terceirizacdo do
servigo publico de saude, na Pet 4229 MA 2001.@R2P9-7, ocasido em que o Tribunal, por

maioria, entendeu que tal atividade estd inserisi@oc uma atividade propria, tipica e
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fundamental de Estado, tal como seguranca e justéga podendo, assim, ser terceirizada.
Nesse julgado, o Egrégio Tribunal ainda afirmou guerceirizacdo configuraria uma grave
leséo a ordem publica.

Por ser uma questdo relativamente nova no ambitangtrativo, os Tribunais
Superiores ainda nao tiveram a oportunidade dé4al@ fundo. Perante o Supremo Tribunal
Federal ha registro de quatro casos sobre o teuspeSsao de Liminar 211, Suspenséao de
Liminar 189, Reclamacdo 5965 e Reclamacdo 5456gmeidd todas as decisdes tenham
como pano de fundo a questdo da terceirizacaordwaeeublico de saude, ndo houve uma
apreciacao minuciosa pela Suprema Corte.

Tanto na decisdo proferida nos autos da Suspersddmdnar 211, quanto da
Suspensédo de Liminar 189 — ambas proferidas peatéstvéi Ellen Gracie —, entendeu-se que
nao seria cabivel o pedido de suspensédo, pois estfieita deste instrumento estaria sendo
utiizada como sucedaneo recursal, sendo, portamiabivel a sua apreciacdo. Na
fundamentacédo, porém, a Ministra se mostrou fawbrauese de que o servico publico ndo
poderia ser transferido a particulares por inteiméda terceirizacdo, tal como vem
ocorrendo.

As reclamacdes 5965 e 5456 cingiram-se tao sonaeatalisar a questéao referente
a competéncia para processar e julgar lide ques\silsre a contratacdo de terceiros para a
prestacdo do servico publico de saude, tendo commalafmento a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 3.395/DF, que dispds a n&orbéncia a Justica do Trabalho julgar

acdes em que envolvam pessoa juridica de direlibicple servidor.
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5. A TERCEIRIZACAO DA GESTAO DOS HOSPITAIS PUBLICOS

A crise que vem se instaurando na saude publicaylionos tempos, é algo latente
e preocupante. Diante dessa situacao fatica, vamministradores Publicos viram-se
seduzidos pela proposta da terceirizacdo da gdstsbtospitais publicos. Se ndo ha dotagao
orcamentaria para implementar o servico de acoodo & crescente demanda do publico, a
contratacdo de terceiros, estranhos aos quadrog, Llsea saida financeira supostamente
adequada, tendo em vista que todos os encargassauportados pela empresa fornecedora,
e nao pelo Estado.

O administrativista SOUTO (2004) é favoravel adeizacao da gestdo de hospitais
publico, sob o argumento de que pouco importa amirastrado a pessoa que esta
desenvolvendo a atividade, pouco importando tamipgah o vinculo que a une com o Poder
Publico; se o bem é publico ou privado ou se osicaetentos sdo produzidos por entes
estatais ou particulares. O Unico interesse dorigsséria o efetivo servigco, se esta sendo
prestado de forma universal, continua e igualitaria

Contudo, a 6tica ndo se pode fundar somente naipréguario, mas sim no todo.
Embora nao interesse ao administrado, na horailiimaub servico, qual a relagéo juridica
entre o agente prestador e a Administracdo Pulitaelacdo € de relevancia de toda a
sociedade, até por conta do dinheiro publico quéogh destinado. Logo, a solugdo, que
aparentemente se mostra coerente, na realidadgatiffaz, nem de longe, 0os seus objetivos
almejados. Afinal, os encargos financeiros dectesedas relacdes tributérias, trabalhistas e
previdenciarias seriam, na pratica, suportados pgldo, e ndo pelo empresario. Isso porque

nado se pode confundir a terceirizagdo com a coaocass servigo publico.
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Certo € que a terceirizacdo ndo tem o condao dassap o servico publico a
particulares, pois, como ja explanado, inviaveliaser transferéncia da atividade-fim. O
instrumento adequado para essa transferéncia aaxencessdo ou a permissao de servico
publico.

No entanto, a concessdo ou permissao, em verdadénam-se em chamar a
iniciativa privada para a exploracdo de uma atokedmucrativa e, portanto, pelo seu regime
juridico, a contraprestacéo se da pela cobrantarifie paga pelo usuério. Visto isso, também
nao seria viavel essa forma de delegacao na areaide, ou seja, a concessao e a permissao
nao sdo meios adequados para tal, pois os encsfigosuportados pelos cofres publicos. E
nao poderia ser diferente, ja que a propria Cagnd inclui a sadde como uma atividade
social, e ndo como uma atividade econémica.

Em suma, a gratuidade do servico de saude é laarietransponivel do
Administrador Publico, por justamente ser um servigiblico essencial, razdo pela qual
inviavel o repasse a particulares, por meio da ess#o, que sO tem vez em casos de
atividades que permitam a exploracdo comercialol.o§o seria possivel cobrar dos usuarios
qualquer tarifa para a prestacéo do servico.

Sobre o tema, vale também elucidar que MELLO (20@®udia o fato de se
outorgar uma concessao para uma pessoa presteposgevsalde ou de educacdo, uma vez
que tais atividades ndo configuram servigos preatido Estado. Isso é, somente se for
desempenhado pelo Estado € que estara configunagpnoe se servigco publico, sendo livre a
atividade para os particulares, nos moldes dogoarti99 e 209 da Carta da Republica.

Ademais, se ndo bastassem esses argumentos melosioma artigo 2° da Lei
9.074/95 ainda preceitua a necessidade de autdoizde lei especifica para essa forma de
concessao. Ou seja, ndo seria possivel a deciséa éirexclusiva do Poder Executivo para

esse repasse, mister seria a aprovagdo do Podéslatigg, até porque a atividade
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administrativa devera submeter-se ao principieedalidade estrita. Essa barreira, porém, nédo
ha no Estado do Rio de Janeiro, ja que ha lei eskdtlei n°® 2876/97) autorizando o Poder
Executivo a mudar a forma de gestdo dos hospitdidiqes do Estado do Rio de Janeiro
desde que observada a formacédo de um ConselhodCucan poderes de fiscalizacdo e
controle, sendo composto de representantes do Pabéco e da sociedade civil.

SOUTO (2004), nado obstante rechace o repasse ptermiédio de
concessdes/permissdes, entende cabivel e viaeeterizacdo para a execucao do servico
por cooperativas. Nesses casos, a justificativansentraria no artigo 174, paragrafo 2° da
Constituicdo Federal que, para o autor, trata devardadeiro incentivo para servidores
aderirem as cooperativas. Todavia, mais uma vasangtuacdo, o que se vé é a burla a regra
do concurso publico.

SOUTO (2004) rebate tal argumento, afirmando pardotque ndo ha qualquer
violagdo ao concurso publico, uma vez que a exigé@wartigo 37, Il da CRFB/88 destina-se
a provimento de cargo publico e ndo a contratagisenvico, sendo certo ainda que ha a
competitividade e igualdade no processo licitatpaca a escolha da cooperativa. E fato, no
entanto, que poderdo adentrar no servico publicesgas incapacitadas e aquém da
expectativa para o exercicio desse tdo importamteuspublico. A Administragdo Publica,
ao licitar para escolher a cooperativa, nao temocpraver a habilidade e capacidade técnica
de todos os cooperativados que irdo prestar efietimge 0 servigco publico.

E utopica a ideia de que o servigo publico de sabffera mudancas significativas
por conta da contratacdo de cooperativados. Das wiua: ou ocorre um verdadeiro cabide
de empregos e apadrinhamentos, contratando pessorlprévia avaliacdo fidedigna, as
custas dos cofres publicos; ou entdo ocorre umaadeira burla aos direitos dos
cooperativados, que continuardo mal remuneradog, préstando o servico de forma

adequada e esperada. Achar que o particular padengghor o orcamento da saude nao é
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certo, até porgue, na maioria dos casos, 0 paiticiio tem tanto comprometimento com a
Administracdo Publica quanto um servidor efetivo.

Como ja visto, a participacdo dos particulares deger de forma complementar,
isto é, pela prestacéo de servico de atividade,meimo limpeza, vigilancia. A administracao
de um hospital publico, porém, ja denota a progiiddade-fim da entidade, o que devera ser
repelido, uma vez que essa gestao é desempenhade@cos, 0 que traz a necessidade de
concurso para o preenchimento das vagas de gestmsdcomio.

Ha de se notar ainda que a nocdo da expressaeiftercextraida do artigo 197 da
CF nédo deve ser confundida com terceirizacdo, poique o Constituinte Originario
estabeleceu foi a possibilidade — e até mesmo essieade — da participacao de instituicdes
privadas, de forma complementar no tocante aogede saude (artigo 199, paragrafos 1° e
2°). Sendo assim, ndo se pode utilizar esse fundanpara a transferéncia da gestdo de
hospitais publico, o que seria passar a saudega(dira as maos de particulares, por inteiro.

A expressao “de forma complementar”, igualmentey ® conddo de afastar a
possibilidade de repasse do proprio servico deesat@mno um todo, pois é o préprio esse
seria 0 proprio objeto a ser desempenhado pelorPadlelico. Nessa esteira, a lei que
disciplina o SUS (Lei 8080/90) estabelece, nosgesti24 a 26, que essa participacéo
complementar s6 devera ser admitida quando foreafiaientes as disponibilidades publicas
para garantir a cobertura assistencial a populdgeddeterminada area. DI PIETRO (2008)
afirma que esse fato ocorre porque esse serviger@deempre, ainda que de forma parcial,
estar subordinado a um regime juridico de direitolipo.

O Tribunal de Contas da Unido ja teve inUmeras adsuale se manifestar sobre o
tema e, em todos os casos levados, fora julgadagularidade da contratacdo de empresas
para a prestacdo de servigos inerentes a misditadimsal do érgdo ou entidade. Por conta

dessas reiteradas deliberagc6es do Tribunal de £datbnido, o Ministério do Planejamento,
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Orcamento e Gestdo editou a Instrucdo Normativ@2rf008 para tracar certas diretrizes e
parametros sobre regras e diretrizes para a cagdi@te servigos, continuados ou nao.

Na decisdo AC-2254-42/08-P do TCU - especifica esodbr terceirizacdo do
atendimento pré-hospitalar mével de urgéncia radéizpela Prefeitura de Barbacena/MG —
ficou claro o entendimento do Tribunal de que né@ovaspossivel transferir a terceiros o
servico publico de saude sem a devida observaonciatido 24 da Lei 8080/90 e dos ditames
constitucionais dos artigos 197 e 199. Essa delid® levou em conta que a norma o artigo
24 da Lei n°® 8080/90 somente permite que a Admagdb Publica recorra a iniciativa
privada quando seus recursos nado forem suficienteseja, a participacdo de instituices
privadas no Sistema Unico de Sautde deve-se darme tomplementar.

Nessa ocasido, o Tribunal de Contas ainda detew@n®refeitura de Barbacena e
ao Departamento Municipal de Saude Publica que immapenas a execucao indireta de
atividades acessorias, instrumentais ou complemesnt terceirizarem servico na area da
saude publica.

As mortes hospitalares por falta de atendimentoswaseriotacdes, as faltas de
aparelho e medicamentos, a ma remuneracdo dosgioofiis de salde — que séo obrigados a
cumprir varios plantdes para incrementar a suaaietndbalhando diariamente por periodos
desumanos — néo irdo desaparecer como um passégitmrapos a transferéncia do servico
publico para os particulares por intermédio daciemacdo. Ndo se pode desvirtuar o foco de
atencado e simplesmente achar que a culpa dessmttonj € dos servidores publicos que nédo

conseguem gerir de forma satisfatoria 0 orcametibtiqo.
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CONCLUSAO

O quadro da saude publica, tal como esta sendsaqeslo hoje em dia, € triste e
preocupante; por essa razao, a adocdo de meditiisapoe administrativas para tentar
reverter essa situacdo mostra-se imperiosa e eatnente necessaria. O que, no entanto,
configura-se descabido é tentar resolver o probmplesmente repassando-o para outrem.

O modelo constitucional adotado pela Republica fdid@ do Brasil trouxe ao
Estado a incumbéncia de prestar o servico pubkcsaiide, servico esse de cunho social e
eminentemente essencial. Fato € que a salude, par do sewstatusconstitucional relevante,
nao se classifica como um servico publico exclygnmém a participacao dos particulares na
prestacdo desse servico devera ocorrer de formpleorantar, ou seja, sempre auxiliando o
Poder Publico, mas nunca o substituindo. Sendanassitransferéncia de um nosocémio
publico para a iniciativa privada se mostra flaggarente inconstitucional e ilegal por retirar,
de toda uma populacdo, uma das vertentes do axmanma da dignidade da pessoa humana —
gue seria o direito a saude publica.

Conforme visto ao longo do trabalho, a terceiripaga gestdo de um hospital
pubico viola a regra do concurso publico, bem cammoralidade administrativa. A dita
eficiéncia, caracterizada pela suposta melhoraenoc®, apos o repasse a iniciativa privada,
€ um argumento parco e, até mesmo, pueril. Afinalpremissa de que a gestdo por
particulares é sempre satisfatoria é errbnea,@qise garante o sucesso da atividade é a sua
gestdo, pouco importando a personalidade juridiotada.

Ademais, o meio licito para o repasse da gestdondeservico publico para a
iniciativa particular seria a concessao de serpigblico, desde que haja prévia autorizagcédo

legislativa para tanto. Todavia, em se tratandsesieico publico de saude, a concessao nao se
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mostra viavel, pois essa pressupde a exploracad@rc@he o servico publico de saude
pressupde a gratuidade.

O unico meio legal, conforme ditames constitucisngiara preencher os quadros
publicos é o concurso publico, devendo, portar@ogdsescartada também a pratica de licitagdo
de cooperativas médicas para realizar @sgauspublico. Isso porque, ao contratar uma
sociedade, a Administracdo Publica passa a nawaea contratacdo de pessoal que,
efetivamente, prestara o servico, ou seja, naor@awa procedimento idéneo para avaliar a
habilidade e a capacidade técnica dos funcionprestadores do servico.

O que se deve observar € que a questao da sadd=péin si, € bem mais séria e
profunda, passando pela falta de interesse poléjcaté mesmo, pelo desvio de verbas
destinadas a propria saude. E louvavel a discumséiwa das propostas de como melhorar e
implementar o servico, mas nao sera “sucateandsdlmle que esse quadro precario ira
desaparecer. Em suma: Embora haja uma verdadeifec¢Bio generalizada” no servico

publico de saude, ndo é dado ao Estado o direippadiear a “eutanasia”.
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