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RESUMO

O trabalho visou dimensionar e comparar 0 custo pago pela mao de obra
terceirizada para as atividades de apoio pela Universidade Federal do Rio Grande
do Sul (UFRGS) e o custo estimado desta m&o de obra no mercado de trabalho,
para qualificar e verificar o grau de dissonancia entre ambos. Também foram
analisados fatores néo financeiros envolvidos, pois impactaram o custo final da méo
de obra terceirizada para a Universidade. A proposta de uma avaliacao da realidade
operacional e financeira do cenario da terceirizagcdo contribui positivamente para a
busca da eficiéncia da administracdo publica. A primeira parte relata sucintamente a
formacdo dos Estados Nacionais até a atualidade. ApGs se analisa o contexto atual
da organizacdo da forca de trabalho publica no Brasil, a partir da Constituicdo
Federal de 1988. A terceira parte analisa a realidade gerencial e financeira de dois
contratos, relevantes pela abrangéncia e valores, da mé&o de obra terceirizada
contratada. Os resultados obtidos demonstraram a necessidade do estabelecimento
de uma evolucdo na administracdo, que podera vir a ser o projeto de uma carreira
publica celetista para as atividades de apoio. A terceiriza¢do, que surgiu como uma
alternativa para a administracao publica no passado recente, pode e deve ser vista
como uma etapa dentro de um processo continuo de busca da eficiéncia

administrativa.

Palavras-chaves: Formacdo dos Estados WNacionais. Administracdo publica.
Terceirizacao. Eficiéncia.



ABSTRACT

This research has sought to measure and compare the costs paid to outsourced
labor for support activities by the “Universidade Federal do Rio Grande do Sul”
(Federal University of Rio Grande do Sul) (UFRGS) and the estimated costs for that
same labor in the registered work regime market, in order to qualify and verify the
range of dissonance between both. Involved non-financial factors have also been
analyzed, as they impact the final cost of outsourced labor for the University. The
purpose of an operational and financial reality evaluation of the outsourced scenario
contributed positively to the seeking of efficiency of public administration. The first
part reports succinctly on the preparation of the National States up to the present.
Afterwards, the current context of the organization of the public labor force in Brazil is
analyzed, based on the Federal Constitution of 1988. The third part analyzes the
managerial and financial reality of both labor contacts, relevant by their scope and
charges for subcontracted outsourced labor. The obtained findings demonstrate the
necessity for establishing evolution in administration, which could become a project
of a registered work regime public career of support activities. Outsourcing, which
has arisen as an alternative for public administration in the recent past, can and must

be viewed as a step in the continual process seeking administrative efficiency.

Keywords: Preparation of National States. Public Administration. Outsourcing.

Efficiency.
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1 INTRODUCAO

Este estudo realiza um comparativo entre o custo efetivo total da méao de obra
terceirizada contratada pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS),
para os cargos de vigilantes e auxiliar de servi¢os gerais, durante os anos de 2008 a
2011, e o seu custo no mercado de trabalho em geral.

O objetivo geral do trabalho sera fazer uma analise comparativa para
qualificar e dimensionar o grau de dissonancia entre o custo estimado da méao de
obra no mercado de trabalho e o custo pago pela UFRGS, apontando distor¢cbes
qualitativas e quantitativas de cargos e salarios. Esta dissonancia resulta tanto de
questBes legais quanto de caracteristicas gerais e especificas do processo de
contratacao de empresas terceirizadas para este fim.

Neste trabalho, que analisara o grau de dissonancia dos custos efetivos que a
UFRGS tem com a contratacdo de servicos terceirizados em comparagdo com o
custo estimado dessa méao de obra no mercado local, procura-se estabelecer um
raciocinio tedrico sobre uma alternativa de contratacdo, por parte do Estado,
verificando a hip6tese de que a contratacao direta de funcionarios celetistas poderia
vir a ser uma op¢do mais justificavel do ponto de vista financeiro e econdmico,
trazendo uma racionalizagdo mais eficiente e eficaz da gestdo dos recursos
publicos.

O pressuposto € que o proprio modelo de gestdo do Estado, nesse aspecto,
ndo tem utilizado de forma mais racional seus recursos, nao aplicando o principio
constitucional da administracéo publica de eficiéncia.

Este trabalho se justifica pelo fato de poder evidenciar que a alternativa, ainda
que tedrica, de contratacdo pela Consolidagédo das Leis do Trabalho de servigos de
apoio, significaria uma economia significativa para a Universidade.

Este estudo comparativo e uma reflexdo posterior das solucdes para correcao
das discrepancias apresentadas esbarram em restricbes de ordem legal que
engessam a possibilidade de substituicdo dos servicos terceirizados por funcionérios
celetistas da UFRGS.

Em um cenéario de readequacdo da economia mundial, onde as nacdes
reavaliam suas prioridades orcamentarias, é de grande valia uma avaliacao teorica

do quanto esse engessamento legal custa a Universidade.
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Ressalta-se ainda que este estudo pode servir como uma ferramenta de
andlise para a necessidade de realinhamento econdmico-financeiro de contratos
futuros, no caso dos servigos contratados apontados pelo trabalho como os com
maior discrepancia.

A hipGtese de contratacdo estatutaria, via concurso publico, ndo sera
analisada por ser consagradamente a forma mais onerosa ao Estado. E o processo
de terceirizacdo no servico publico, analisado neste estudo, iniciado a partir da
década de 90 surgiu justamente para abrir uma alternativa ao viés estatutario que
vigorava até entao.

O trabalho esta estruturado da seguinte forma: na primeira parte do trabalho
serd feita uma revisdo da literatura onde serd abordada, de forma concisa, a
formacdo dos Estados Nacionais, desde a origem conhecida da civilizacdo até os
dias atuais, sua caracterizacdo, objetivos e apresentados 0s conceitos e
instrumentos de atuacao legal do Estado na sua relagcdo com a sociedade.

Em um segmento posterior € analisado o contexto atual recente da
organizacao da forca de trabalho publica no Brasil, a partir da Constituicdo de 1988.
Nessa parte do trabalho € apresentado o contexto do cenario da época, quando o
Pais viveu uma reforma das suas organizacdes administrativas e das respectivas
carreiras de trabalho.

E apls o cenério real da gestdo dos contratos, sob o aspecto operacional e
administrativo, serdo descritos e analisados, sob a 6tica da validade da terceirizacéao
como a melhor op¢ao para suprir as necessidades de pessoal de apoio.

Por fim, serdo analisados os dados da remuneracdao média dos cargos
terceirizados no mercado local - vigilantes, auxiliares de servigos gerais - escolhidos
pelo critério do seu volume de dispéndio financeiro em relagcdo aos demais cargos,
gue a UFRGS contrata, junto aos seus respectivos sindicatos locais, de modo que
estes dados sirvam para fundamentar este estudo comparativo.

Por outro lado, serdo recolhidos os dados econémico financeiros, relativo aos
anos de 2008 a 2011, dos valores pagos as empresas fornecedoras de servigos
terceirizados, assim como suas planilhas de custos, quando se procurara contemplar
0s custos efetivos totais (com inclusao de termos aditivos, etc.) pagos pela UFRGS

durante o periodo analisado.
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2 ESTADO

Desde os primordios da histéria do Homem no planeta, ainda em sociedades
primitivas alicercadas em satisfazer as necessidades basicas dos pequenos grupos
de individuos, o “poder” era um fator intrinseco nas relagcées e na hierarquia dos
mesmos (MORAIS, 2013).

Essa ideia estava presente tanto em grupos némades quanto em grupos
estacionarios, pois os primeiros além de viverem como coletores também originarem
0s primeiros grupos mercenarios (hierarquia militar), que atacavam os membros do
segundo grupo, conforme explica Engels (1984).

Também nas coletividades estacionarias, mesmo antes da estruturacdo da
vida em sociedade como temos hoje, com leis e normas que moldam as relacdes
entre as estruturas e os individuos, elas ja tinham a nogao de que existe um “poder”
(pela forca fisica, adaptabilidade ao meio ou conhecimento pratico por parte de um
individuo ou subgrupo) inato na vida destes grupos de individuos primitivos
revelando que € inerente a vida em coletividade a presenca deste ingrediente, que
organizava e definia o papel de cada homem naqueles tempos antigos, e que se
tornou um axioma na histéria da sociedade neste planeta.

A fixacao fisica-geografica trouxe a necessidade de hierarquia, definicbes de
papéis individuais e regulacdo das interaces mutuas, ou seja, uma definicdo de
autoridade que organizasse a vida em grupo (MORAIS, 2013).

Com a evolucao dos individuos e das sociedades, esta aceitacdo do poder,
por parte dos agentes, se da muito mais em decorréncia de um sentimento de
conveniéncia ou legitimidade. Conveniéncia de que este poder supriria as
necessidades do individuo ou legitimidade de que o poder supriria essas
necessidades.

A ideia de eficiéncia do Estado para atender as expectativas e anseios do
cidadao foi langada, ainda que de forma bruta e incipiente.

Apbs a consolidagédo da civilizacdo humana, ocorreram as organizacdes das
primeiras comunidades em pequenas cidades, que tiveram como consequéncia,
logo em seguida, a sua transformacdo em cidades grandes, dando origem as

primeiras formacdes de um Estado Nacional. No inicio como cidades-estado e logo
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depois abrangendo um territério geografico maior, de acordo com as caracteristicas
culturais, sociais, geogréficas.

Uma forma sintetizada de definir a ideia de Estado seria dizer que ele é o
conjunto de subgrupos de individuos, formando uma sociedade que, com 0 objetivo
do bem comum, reune-se dentro de um territorio fisico, interagindo com este
ambiente, desenvolvendo uma vivéncia integrada ao longo do tempo.

Minhoto (2004, p. 11-12), citando Platdo, em A Republica (1991) ensina:

[...] como temos muitas necessidades e fazem-se mister numerosas
pessoas para supri-las, cada um vai recorrendo a ajuda deste e daquele
para tal outro; e quando esses associados e auxiliares se reinem todos
numa so6 habitagdo, o conjunto dos habitantes recebe o nome de cidade ou
Estado.

2.1 MUNDO ANTIGO

Existem autores, como Engels (1984), por exemplo, que sdo do
entendimento de que a formacdo da familia (independente da forma) € algo
intrinseco ao género humano, e constituiu 0 ber¢co da formacdo do Estado. Este
processo estaria programado na formacéao fisica do homem devido a necessidade
da formacdo de uma estrutura de poder, de organizacdo com um direcionamento
especifico comum, tendo seu estabelecimento sido iniciado com os lacos familiares.

Claro que este pensamento é de dificil comprovacéo cientifica e, portanto,
torna-se um caminho subjetivo para a compreensao da formacao da ideia de Estado.
Contudo, o fato é que o Estado (ainda que arcaico), como instituicado, é histarico.

A humanidade traz os primeiros registros de uma organizagédo civil com a
civilizagdo Sumeéria, que, até onde € conhecido, foi a primeira a utilizar-se da escrita
para os registros de sua historia e organizacdo social. E marca o inicio de uma
burocracia estatal que necessitava da escrita para administrar as necessidades
daquela sociedade. Outros exemplos das primeiras no¢cdes de Estado podem ser
citados nas civilizacdes egipcia, grega e romana.

Esta estrutura de poder primordial estabelecida, no passado, tinha como uma
das suas principais caracteristicas a centralizacdo do poder na figura religiosa ou
divina (CARDOSO, 1985).
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A ideia de o Estado formar e administrar estoques pertencentes ao Farao
trouxe a nocdo da responsabilidade do Estado ndo s6 de regular e determinar o
campo de atuacdo de cada individuo, mas também o conceito de que ele tinha a
responsabilidade de administrar, de modo mais eficaz e eficiente, o conjunto de
recursos que pertencem ao local geografico em que ele esta constituido pra trazer
bem-estar a coletividade.

Esse conceito de otimizacdo dos recursos publicos para assegurar o bem-
estar do povo que o compdem, quando levado a execucédo, na pratica diaria, por
parte dos seus agentes, fortalece e prospera o conjunto da sociedade, o que se
pbde observar no grau de desenvolvimento que a civilizagéo egipcia atingiu.

A nocéo grega de Estado, que tanto influenciou a formag&o das civilizagdes
futuras da cultura ocidental, consolidou-se com a formacéo das cidades-estado, no
periodo Classico de nossa historia.

N&o existiu um Estado Grego Unico, no caso da civilizagdo grega, mas, sim,
diversos estados helénicos representados por suas “polis” (cidades-estado). Cada
uma destas com suas caracteristicas proprias, no sistema de governo, tendo o
idioma como forma de interac&o entre elas.

Esparta caracterizava-se por um Estado ostensivo no dia-a-dia dos cidadaos,
com um papel determinante nos acontecimentos ao longo da vida do individuo. O
bem-estar do cidaddo estava longe de ser um fim precipuo a ser atingido, o que
preponderava era o esforco para a sobrevivéncia do proprio Estado e seus
fundamentos culturais, diante de ameacas externas de nacdes estrangeiras ou
necessidades de expanséao das areas férteis (FUNARI, 2002).

Todavia, mesmo em um Estado concebido nos moldes de Esparta, evidencia-
se que a eficiéncia da administracdo publica dos recursos humanos e agrarios era
uma necessidade para a continuidade da sua sociedade.

A cidade-estado de Atenas trouxe um conceito de sistema participativo de
assembleias em pracas publicas. Foi uma contribuicdo inovadora, pois substituia as
linhagens sanguineas reais pela participacao politica dos considerados cidadaos.

O Império Romano, que evoluiu de um sistema monarquico para republicano,
poderia ser considerado como a plenitude do conceito basico de Estado, pois ele
agregava o conceito de um conjunto de comunidades, interagindo em torno de uma

cultura comum (ainda que com aspectos impositivos, como no caso da questado
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religiosa e politica), dentro de fronteiras geograficas, com aspectos extrativistas e
agrarios de interagcdo com o ambiente (MORAIS, 2013).

Este Estado expandiu-se até formar um império milenar que foi corroido ao
longo dos ultimos séculos de sua existéncia por uma ineficiéncia administrativa, até
sua dissolucdo. Evidenciaram-se, assim, 0S riscos que a ingeréncia e a ineficiéncia
da administracdo publica trazem para o Estado, que, independente do seu tamanho,
ndo € imune a sua dissolugdo quando impregnado de ineficiéncia e desperdicio
(FUNARI, 2002).

Todos estes povos tiveram a necessidade de organizar-se dentro de uma
estrutura de regramentos e delimitacdbes das liberdades individuais, onde os
individuos deveriam ter uma estrutura de interacdo com a sociedade, dentro do
papel que o Estado Ihe definia. Por exemplo, as relacdes entre estrangeiros e
cidadaos, entre escravos e senhorios, entre inimigos e aliados, entre reis e 0s
demais cidadéos.

Na antiguidade, a formacao e a manutencao do Estado Nacional estava muito
ligada a um fator expansionista-territorialista de suas fronteiras para consolidacao

das suas sociedades.

2.2 ESTADO MODERNO

O Estado moderno ocidental, diferentemente do Estado no passado, onde
ndo havia uma fixacdo permanente dos individuos devido ao expansionismo, tem
uma caracteristica bésica de estabelecimento dos individuos que o comp&em,
formando uma sociedade mais homogénea, onde existe uma unidade cultural que
gera o sentimento de Nacao (DALARI, 1998).

Nao que a ideia do Estado como entidade independente, com poderes e
caracteristicas, funcbes e delineacdes, seja diferente no passado antigo da época
atual. Mas a concepcao de Estado, atualmente, abrange conceitos mais amplos,
pois ele é a expressao da sociedade que o compdem e suas identidades culturais,
morais, espirituais e sociais como um todo.

O Estado Moderno Ocidental, que procurou desde o inicio a regulacédo da

liberdade individual do individuo, ndo estava vinculado a ideia de bem-estar social
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do cidad&o. E muito menos ao conceito de eficiéncia e fiscalizacdo da administracéo
publica (DALARI, 1998).

Desta forma, ao longo do tempo, a organizacdo e a normatizacdo do Estado
procurou evoluir, conforme o amadurecimento da sociedade, para vincular-se ao
bem estar da sociedade que o constitui.

A busca de uma estrutura que regulamentasse e atendesse 0s anseios de
uma nacéo, para construgéo da ordem e progresso, mesmo com muitas falhas ao
longo da histodria, foi constituida como molde para ser utilizado e aprimorado pelas
geracbes vindouras. Essa postura abriu o caminho para a construcdo e
aprimoramento dos valores inerentes ao senso de bem comum e liberdade
individual.

Essa evolucéo caracterizava-se por um sistema religioso ou de divinizacdo do
poder, passando posteriormente para um sistema genealdgico de linhagens reais,
até o amadurecimento da estruturacdo do Estado através da lei (MORAIS, 2013).

O marco histérico aceito dessa transicdo, entre o Antigo e o Moderno, é a
assinatura da Paz da Westfalia (1618-1648, Guerra dos Trinta Anos), onde
elementos impessoais (soberania, territorio, populacdo, exército nacional) foram
inseridos na concepcéo de Estado.

Minhoto (2004, p. 13-14) afirma:

[...] que Estado Moderno, com as caracteristicas que hoje conhecemos,
surgiu ao final da chamada Guerra dos Trinta Anos (1618-1648), com a
assinatura da Paz da Westfalia, conflito que envolveu praticamente toda a
Europa (com excecdo apenas da Russia) e trouxe inovacdes importantes
como a introducéo clara de uma ideia de tolerancia e liberdade religiosa [...]
e, principalmente, trouxe consigo a concepcao de uma visdo do Estado
como uma entidade dissociada da religido e detentora de razdes préprias, a
chamada Raz&o de Estado.

Contudo, os elementos para a formacdo de um Estado, na concepcgao
moderna ja estavam sendo construidos ha pelo menos 3 séculos (Guerra dos Cem
Anos. 1337-1453) (KARNAL et al., 2007).

A promulgacao, em 1215, da Magna Carta por Jo&o I, rei inglés, que garantia
direitos a nobreza (posteriormente aos demais cidadaos ingleses), lancou a semente

de um Estado politico-juridico na relagcdo com os membros da sociedade.
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Esta forma de racionalizar a forma e papel do Estado foi caracterizada como
Razdo de Estado. A partir de entdo o Estado teve uma reorganizagdo com a
formalizacdo destes novos conceitos. Com isso sua legitimacdo supera aspectos
religiosos e hereditarios para consagrar um aspecto politico.

Dentro do conceito de soberania, este Estado deveria gozar de uma aceitacéo
submissa de seu poder, onde nédo deveria e ndo poderia ser ameacado na sua
estrutura por forgas internas.

E sua atuacao para manutencéo dessa existéncia soberana da sua vontade e
existéncia pressupde a exclusividade do poder de uso da forca, e do julgamento da
forma e dosagem dessa utilizacdo, legitimado pelo poder politico transferido da
sociedade para ele.

Minhoto (2004, p. 16) citando Max Weber, em Ciéncia Politica: duas vocacgdes
(1993) ensina:

[...] Tal como os agrupamentos politicos que historicamente o precederam,
o Estado consiste numa relacdo de dominagédo do homem sobre o homem,
fundada no instrumento da violéncia legitima (isto &, violéncia considerada
como legitima). O Estado sO pode existir, portanto, sob condicdo de que os
homens dominados se submetam a autoridade continuamente reivindicada
pelos dominadores.

Uma relacdo ordeira com a sociedade que o constituiu se dava na medida
gue esta mesma sociedade reconhecia, submetia-se e legitimava a autoridade do
Estado, de modo que o regramento civil formalizado pelo Estado foi aceito de forma
natural pelas pessoas.

Concomitante a esse ambiente politico dinamico, onde ocorria um
aprimoramento na relacdo do Estado com a sociedade, o cenario econdémico
também dava sua contribuicdo nessa evolugdo com as suas transformagodes, pois
durante o surgimento do Estado Moderno ocorria uma transicdo nas relacbes
econdmicas.

A economia feudal estava sendo substituida por um processo de abertura
comercial, gerando um incremento de transacbfes e interacdes das sociedades,
assim como estabelecendo novas classes sociais e novos padrées de pensamento
(SWEEZY et al., 1997).

Este novo ambiente, em transformacéo, aspirava a um Estado regulador das
atividades comerciais, onde toda a economia da nacdo estivesse regulada por

principios favoraveis as relagdes comerciais. Um marco nesse processo se deu em
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1688, com a Revolucdo Gloriosa, na Inglaterra, onde surgiu oficialmente o estado
liberal.

Os principios elementares liberais sdo o da propriedade, do respeito aos
contratos, da liberdade e do individualismo. E estes estavam protegidos e presentes
no ordenamento legal desse novo Estado Liberal que surgiu na Inglaterra.

A sociedade e, principalmente, os agentes econdmicos dessa nova ordem
gue se estabelecia necessitavam um ambiente institucional que estabelecesse uma
protecdo aos contratos estabelecidos e a propriedade individual. Sem isso, nao
haveria possibilidade do desenvolvimento das relagdes comerciais.

Inexoravelmente, nesse ambiente em que o capitalismo surgia, trazendo
transformacdes sociais e institucionais, o Estado necessitou inserir um novo
contexto nas liberdades individuais estabelecidas, que, dessa forma, fomentassem o
empreendedorismo dos individuos dessa sociedade a época.

Essa nova forma de pensar o Estado e sua atuacdo, comegou a agregar a
ideia de trazer limites ao poder do Estado. Organizando-o em uma esfera
institucional, que atua na defesa externa da sociedade e uma esfera que
regulamenta as relagdes nessa mesma.

Tendo em vista esse Estado mais complexo nas suas responsabilidades, e da
mesma forma a atuacdo dos agentes desta sociedade liberal que surgiu, houve o
estabelecimento de novos paradigmas onde o regramento juridico ndo era mais
ditado por poderes hereditarios ou eclesiasticos, mas sim por um Estado legal.
Nesse a previsibilidade da estrutura juridica dos procedimentos e dos processos era
essencial.

Essa base de formacéo da sociedade moderna tem uma ideia complementar,
fruto da evolucdo da interacéo entre Estado e sociedade, que é a da razoabilidade,
eficiéncia e eficacia do sistema legal no que se refere ao regramento da
Administragéo Publica.

Ao longo da historia, esse processo aprimorou-se para a importancia da
busca do bem estar do individuo e, consequentemente, de todos, e a sociedade
exigiu que o Estado tivesse uma atuagédo de forma a maximizar o melhor uso dos
recursos transferidos a ele.

Com o advento das transformacdes institucionais trazidas pelo liberalismo,

houve uma evolugdo na estrutura de poder do Estado, antes sujeito a um Rei,
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legitimado por uma genealogia escolhida por Deus, ou alguma autoridade espiritual,
e que agora deveria estar constituido de acordo com a Lei, e este Estado, também
estaria limitado na sua forma de atuagao por ela.

Durante o periodo do liberalismo, a nocdo de organizacdo do poder estatal
em Executivo, Legislativo e Judiciario foi proposta por Montesquieu em sua obra “O

Espirito das Leis”, publicada em 1748.

Minhoto (2004, p. 20) citando Montesquieu, em O Espirito das Leis (1993)

exple essa ideia:

Ha em cada Estado, trés espécies de poderes: o poder legislativo, o poder
executivo das coisas que dependem do direito das gentes, e 0 executivo
das que dependem do direito civil. Pelo primeiro, o principe ou magistrado
faz leis por certo tempo ou para sempre e corrige ou ab-roga as que estao
feitas. Pelo segundo, faz a paz ou a guerra, envia ou recebe embaixadas,
estabelece a seguranca, previne as invasdes. Pelo terceiro, pune os crimes
ou julga as querelas dos individuos. Chamaremos este Ultimo o poder de
julgar e, o outro, simplesmente de poder executivo do Estado.

Com base nos ensaios tedricos foi deflagrado o processo de evolugéo e de
implementacdo dessa nova forma de organizar o Estado. Esta nova visdo teve uma
aceitacado disseminada na sociedade ocidental.

Este rearranjo do poder é uma evolucdo para aquela sociedade que, antes
refém e sem representacdo por parte dos poderes hereditarios ou eclesiasticos da
época, agora possui uma estrutura institucional de representatividade das suas
necessidades e de regulacéo de seus conflitos civis e comerciais.

O liberalismo consolidou a concep¢do de que o Estado deveria ter um
arcabouco legal que o definisse, regulasse sua atuacao e limitasse seu poder. Pode-
se afirmar que foi forjada a no¢do de Estado de Direito nesse periodo (BONAVIDES,
2007).

O regramento constitucional ja havia nascido e sido aplicado através da Carta
Magna de 1215, mas o estabelecimento de uma estrutura legal disseminada e
estruturada que deveria ser defendida pela sociedade, veio através dos ideais
liberais, nessa época.

Para uma sociedade que dependia do entendimento de uma figura central, o

rei, para governar os varios aspectos das interacdes de sua vida, ter uma evolugéo
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para um sistema codificado e previsivel de definir as relacdes legais entre 0s
individuos, foi uma mudanca de paradigma.

A partir de entdo surgiram na concepc¢édo de Estado as no¢Oes de poderes
separados e limitados na sua forma de acao.

Toda essa nova forma de pensar o Estado e sua relacdo com a sociedade
disseminou, ao longo do tempo, aspira¢cdes de mudancas nos paises circundantes a
Inglaterra.

2.2.1 Revolucéao Francesa

Na Franca, com um contexto extremamente feudal naquela época, houve o
surgimento de aspiracdes, por parte de pensadores iluministas franceses, de um
Estado laico e representativo.

Os ideais de liberdade e igualdade comecaram a retumbar na sociedade, que
era pressionada por uma carga tributaria pesada e por uma total auséncia de
protecao legal de seus direitos individuais.

O Estado estava tdo distante de uma representatividade popular que a
iniciativa de adocao de critérios e a busca da eficiéncia na utilizagcdo dos recursos
publicos, eram uma ideia que ndo fazia parte das preocupacbes do rei
(HOBSBAWM, 2009).

A Revolucdo Francesa, que ocorreu em decorréncia dessa situacao, tendo
como estopim uma sequencia de graves crises agricolas e a concorréncia inglesa na
industria téxtil com a consequente deterioracdo do tecido social urbano, inchado pelo
aumento do éxodo rural presente na época, influenciou definitivamente o
pensamento ocidental de um Estado laico, igualitario e livre (HOBSBAWM, 2009).

Os eventos da “queda da Bastilha” (simbolo do poder absoluto do rei) e da

= ”

“Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidad&o” foram o inicio de um processo,
sem volta, da instauracdo dos ideais iluministas na composi¢cdo das relacdes do
Estado com o povo.

A histéria da Franca mudou definitivamente, ainda que o rei permanecesse no
cenario politico, e esse processo amadureceu com a “Assembleia Constituinte”, de

1790, onde, através de um ato chamado “Constituicao Civil do Clero”, os poderes
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eclesiasticos desta casta foram colocados sob a autoridade do Estado e as terras
gue eram de posse da igreja foram confiscadas.

Este processo resultou em grande descontentamento do rei Luis XVI, e apds
sua fuga frustrada que tinha a intencédo de conspirar e reorganizar uma forca militar
com a monarquia austriaca e prussiana (que estavam extremamente
desconfortaveis com o processo de transformacdo da politica francesa), ele foi
capturado e preso.

Em 1792, ap6s a vitoria sobre os exércitos invasores da Austria e da Prissia,
na “Batalha de Valmy”, as forgas revolucionarias francesas, através dos seus lideres
burgueses, proclamaram a Republica em 22 de setembro.

Diante desse novo cenario, a “Assembleia Constituinte” foi substituida pela
“Convencao Nacional”’, e esta nasceu com a missdo de elaborar uma nova
constituicdo para a Franca.

A estrutura de poder, nessa época, estava constituida basicamente por esses
trés grupos (BLUCHE; RIALS; TULARD, 2009, p.75):

a) os Girondinos: formados por membros da alta burguesia;

b) os Jacobinos: formados por membros da burguesia (pequena e média) e o
proletariado de Paris. Tinham como caracteristica a radicalizagéo e lutavam
pelos interesses do povo. Seus principais lideres eram - Maximilien
Robespierre e Louis-Antoine de Saint-Just;

c) O Grupo da Planicie: Ligados a quem estivesse no poder;

d) O rei Luis XVI foi julgado e guilhotinado em 21 de janeiro de 1793. Este
evento marcante no processo revolucionario desencadeou instabilidades

internas e novas agressoes externas;

Devido ao sucesso em conter as ameacgas militares estrangeiras, o governo
ditatorial de Robespierre acabou em 1794, na guilhotina, devido a tomada de poder,
através de um golpe de estado dos outros dois grupos que apoiaram a revolucao.

O objetivo da alta burguesia foi o de afastar dois perigos: a volta ao regime
monarquico e a republica democrética jacobina, que defendia, principalmente, o fim

da propriedade privada.
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Esta nova fase da afirmacdo do Estado Francés foi marcada pelo controle
autoritario da alta burguesia, que estabeleceu uma nova constituicdo para o pais,
com o apoio do exército francés.

Com vitérias na parte ocidental da Europa, na Suica, em Malta, na Siria, no
Egito - (campanhas contra a Primeira e Segunda Coligacdo) - a figura de Napoleéo
Bonaparte ganhou destaque como talentoso oficial do exército.

Contudo pode-se reunir as ideias vitoriosas conquistadas pela Revolugao
Francesa na organizacdo e aprimoramento das relacbes do Estado com a
sociedade, que trouxeram uma influencia definitiva para a civilizacdo ocidental, da
seguinte forma:

a) a divisdo dos poderes do Estado em Legislativo, Executivo e Judiciario que

antes da revolucao eram exercidos de forma central pelo rei;

b) formacédo do conceito de Assembleias para a representacao popular;

c) a instituicdo do voto como meio de participagdo politica da sociedade;

d) a expanséao do conceito do liberalismo para outras nagdes ocidentais;

Desta forma pode-se compreender o quanto traumatico e violento foi o
processo francés de transformacdo de um Estado Absolutista para um Estado
Liberal. Observa-se que esse processo nao fugiu a regra da histéria, no que diz
respeito a lenta velocidade das conquistas, com retrocessos pontuais, mas que ao

final de um ciclo, deixa avancos.

2.2.2 Revolugdo Americana

A nagdo americana teve suas origens nas Treze Colbnias inglesas, formadas
a partir do século XVII.

A particularidade desse processo deveu-se ao fato de que a populacdo
europeia que emigrou para a Ameérica do Norte buscava construir uma nova
sociedade.

Esta populacdo teve varios motivos que incentivaram sua emigragdo, tais
como: a perseguicao religiosa infligida aos protestantes (KARNAL et al., 2007) por

sua contrariedade ao contexto absolutista real inglés; a expectativa de liberdade
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religiosa; os conflitos politicos que tomavam conta da Europa; oportunidades
comerciais e a busca de uma vida melhor (FO, 2007).

Estas colonias tinham um grau de independéncia entre si elevado. E tiveram
suas formacgdes em escalas de tempo diferentes.

Nas colbnias situadas mais ao centro e ao norte desenvolveu-se a pequena e
média propriedade rural, com um sistema de extrativismo e de multiculturas que
abasteceram tanto a Europa quanto as colbnias situadas ao sul.

Nas colbnias situadas mais ao sul, a matriz econbmica era de grandes
plantacdes com utilizacdo de méo de obra africana escrava. Com grandes areas de
monoculturas (“plantation”) que abasteciam os europeus com produtos que nao
podiam ser cultivados na Europa, devido ao clima, estabelecendo uma solida
relacdo comercial com o “velho continente” (KARNAL et al., 2007).

Contudo, a relativa independéncia que a Inglaterra concedia as suas Treze
Colbnias comecou a ser revista em funcdo dos gastos bélicos ingleses com os
varios conflitos na Europa, Asia e América. Entre esses conflitos, a Guerra dos Sete
Anos, vencida pelos ingleses com a ajuda dos seus colonos na América, ampliou as
fronteiras do territério inglés, pois foram anexados territérios pertencentes aos
franceses e espanhdis.

Em 1773, veio a “Lei do Cha”, que determinava o monopdlio de fornecimento
de cha da Companhia das indias Orientais para a América Inglesa, indicando a
disposicéo da Coroa de definir outros monopolios (KARNAL et al., 2007).

Diante dessa situacdo, as Treze Colbnias organizaram, em 1774, o Primeiro
Congresso Continental, em Filadélfia, na Pensylvania, no qual doze coldnias
mandaram representantes solicitando a Coroa a revogacao desta lei.

As relacdes entre a colénia e a Coroa Inglesa comecaram a deteriorar, até
gue um ano depois, em 1775, foi organizado o Segundo Congresso Continental.
Nesse congresso foi tomada a decisdo de enfrentamento bélico com os ingleses.
N&o foi uma decisdo unanime, mas pela maioria dos participantes.

Nessa altura dos acontecimentos surgiu 0 nome de George Washington como
estrategista militar dos rebeldes. E jA naquele ano aconteceram enfrentamentos
entre os dois lados.

Durante esse periodo de guerra, os rebeldes firmaram, em 4 de julho de

1776, a Declaracdo de Independéncia das Treze Colonias. Nesse documento foi
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afirmada a formacdo de um bloco Unico das col6nias, assim como sua autonomia
legal entre elas (ARMITAGE, 2011).

Finalmente em 1783, a Inglaterra reconheceu a independéncia das Treze
Colbnias, no Tratado de Paris. E marcante na histéria da revolucdo de
independéncia americana a indignacao da sociedade da época para com as atitudes
da coroa inglesa no que se refere a regulamentacdo econémica daquela sociedade
visando sua exploracdo em detrimento da sociedade ali formada (KARNAL et al.,
2007).

O Estado ndo € um ente estéril e distante, como se comportava a coroa
inglesa. Mas sim é o ente formado pelo conjunto da sociedade por ele abrangida que
deve ter como objetivo o bem comum de todos (BRANCO; MENDES, 2012).

Quando este fim do Estado é subjugado por qualguer outra razdo -
incompeténcia administrativa, desperdicio, corrupcao, favorecimentos de classes,
etc. - suas bases comecam a degradarem-se de forma gradual ou violenta. Mas a
sociedade que o forma comecga a ser agente ativo e passivo desse processo de
faléncia.

Estes acontecimentos histéricos das Treze Colbnias narraram exatamente

essa relacdo de causa e consequéncia do tipo de sociedade que uma Nacao forma.

2.2.3 O Processo de Formacao do Estado Brasileiro: da Colénia a atualidade

O Brasil, ap6s seu descobrimento em 1500, viveu trinta anos de um
extrativismo (pau-brasil) selvagem e abandono por parte da Coroa Portuguesa
(FERLINI, 1994).

A partir de entdo, Martin Afonso de Souza chefiou a primeira expedicao
colonizadora, distribuiu sesmarias (lotes de terra), instalou o primeiro engenho de
cana-de-agucar e iniciou o seu cultivo (FERLINI, 1994).

Pelas caracteristicas da formacdo da colonia, o modelo da economia era
agroexportadora. O acucar (cana-de-agucar) foi o produto introduzido em
monocultura com a finalidade de exportagdo para os paises centrais da época
(FERLINI, 1994).
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Apés quatro anos, Dom Jodo Il instituiu as capitanias hereditarias, em
namero de quinze, e as distribuiu, através da Carta de Doacéo, entre burocratas,
comerciantes e membros da corte (PRADO JR, 2011).

Os capitdes donatarios deveriam tratar do povoamento de suas terras
recebidas, administrar, defendé-las formando milicias, sendo a Carta Foral o
documento que continha os seus direitos e deveres.

Diante de um quadro de ingeréncia administrativa, das ameagas externas e
interna, Dom Joé&o Il criou um Governo-Geral em 1549, tendo como capital a cidade
de Salvador.

As capitanias hereditarias tornaram-se capitanias gerais. Dessa forma, a
coroa Portuguesa teve como objetivo a criacdo de um poder centralizado dentro da
colénia, que tivesse como objetivo, além de defendé-la, a sua rentabilizacdo através
do preenchimento demografico e desenvolvimento da producéo agricola.

Estas foram as primeiras tentativas de organizar uma administracao
burocratica eficaz no pais. E o fracasso do modelo demonstrou, mais uma vez na
histéria, o quanto um governo ineficaz aumenta o risco de faléncia da
governabilidade. A ineficiéncia, o descaso, o desperdicio, em ultima estancia,
comprometem a propria existéncia do Estado.

Esse periodo inicial da histéria foi marcado também por uma série de
invasdes estrangeiras, no Nordeste, e conflitos internos. Entretanto ja no século XIX
as invasfes estrangeiras cessaram, trazendo uma consolidacdo do territorio
portugués (PRADO JR, 2011).

Em 1808, devido a invasdo francesa na Peninsula Ibérica, promovida por
Napoledo Bonaparte, a corte portuguesa veio para a colbénia e transferiu a capital
portuguesa para o Rio de Janeiro (“inversdo brasileira”). Com esta fixacdo da corte
no Brasil, seguiu-se um periodo de centralizagdo politica-administrativa e,
consequentemente, de um enfraguecimento das provincias.

Este fato colaborou para uma estruturagcdo administrativa publica. A Colonia
ganhou instituicdbes que trouxeram uma maior organizacdo burocratica ao pais
(PRIORE, 2010).
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2.2.3.1 Império

Com a proclamacédo da independéncia pouca coisa mudou na hierarquia de
poder da ex-coldnia, tendo em vista que foi uma transformacédo sem radicalismos,
pois o objetivo era a acomodacédo dos interesses portugueses. Este fato foi o motivo,
basicamente, da mudanca de Colbnia para a condi¢éo de Império.

Neste novo pais que surgiu, varias questdes politicas tomaram conta da
sociedade da época. Tinhamos uma série de setores privilegiados dispersos no que
se refere a forma de organizacdo politica do Estado recém-criado. Diante desse
contexto politico-econémico, o imperador D. Pedro I, na busca para consolidar sua
legitimidade e para manter-se a frente do poder e conduzir os destinos do pais,
promulgou em 1824 uma Constituicdo para o pais (PRIORE, 2010).

O imperador criou o Poder Moderador, o qual se caracterizou por uma
sobreposicao da autoridade de D. Pedro | sobre os demais poderes (MORAIS, 2013).

A producéo econbmica do império, alicercada no café (PRIORE, 2010, p.129),
continuava vulneravel devido ao modelo de monocultura. A economia continuava
com renda concentrada, a mercé das variacées dos precos internacionais.*

Gremaud, Vasconcellos e Toneto Junior (2004, p. 347) conceituam: “Termos
de troca: relacdo entre os precos das exportacdes e das importagcdes de uma
economia.”

Com a necessidade de D. Pedro retornar a Portugal, em 1831, para assegurar
o reinado de sua filha, D. Maria Il, seu filho D. Pedro Il foi alcado a condicdo de

Imperador, com a abdicagao do pai, aos doze anos de idade.

2.2.3.2 Regéncia

Com o afastamento do Imperador, D. Pedro Il somente poderia ser

empossado quando atingisse a maioridade. Para preencher essa lacuna de poder foi

! A controversa “deterioragdo dos termos de troca” pode explicar o enfraquecimento do saldo da
balanga de pagamentos do pais. Os precos das manufaturas importadas valorizavam-se mais frente
aos precos dos produtos exportados, pois uma renda maior na economia mundial traria uma
demanda por produtos mais elaborados do que para produtos primarios. Ou ainda, reducdes de
custos de plantio ndo trariam ganho de lucro, pois impactariam o preco final para baixo.
(GREMAUD; VASCONCELLOS; TONETO JUNIOR, 2004).
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criada a Regéncia (1831), que era uma tentativa de acomodacédo dos interesses
politicos da época, através da eleicdo pelo parlamento dos regentes (PRIORE,
2010).

Primeiramente, foi eleita uma regéncia trina provisoria, que durou 4 meses. E,
apos, instituiu-se a regéncia trina permanente, com mandato até 1835.

O contexto social da época era de muita insatisfacdo popular. Como medida
de defesa das elites agrarias e do Estado, foi criada em 1831 a Guarda Nacional,
pelo entdo Ministro da Justica padre D. Diogo de Feijo. Esta forca de defesa marcou
sua atuacdo pela violéncia contra os grupos contrarios ao governo (MORAIS, 2013).

Com a morte de D. Pedro |, em 1834, e um cenario politico agitado, o poder
Legislativo, através dos liberais, promulgou uma emenda constitucional antecipando
a maioridade de D. Pedro Il, o qual assumiu o poder em 1840, aos quinze anos de

idade, finalizando, dessa forma, o periodo da Regéncia no Império (PRIORE, 2010).

2.2.3.3 Segundo Império

Ao assumir o pais, D.Pedro Il encontrou um Legislativo formado por duas
correntes predominantes, o partido Liberal e o partido Conservador.

Este periodo foi marcado por uma consolidacdo dos interesses das elites
econdmicas, representadas pelos grandes latifundiarios rurais.

A Guerra do Paraguai, vencida em 1870, enfraqueceu o poder Moderador do
Imperador D. Pedro Il, na medida em que o sucesso da campanha militar fortaleceu
a consolidacdo de uma elite provinda dos meios militares, que buscava uma
participacédo nas decisdes dos destinos do Império (PRIORE, 2010).

O modelo econdmico do pais ainda era o agroexportador, o que trazia uma
elevada vulnerabilidade. O desenvolvimento foi prejudicado por este modelo, a
induUstria era muito pouco desenvolvida, pois os produtos exportados ndo agregavam
desenvolvimento tecnoldgico ao pais.

Gremaud, Vasconcellos e Toneto Junior (2004, p. 342) citam Maria da
Conceigao Tavares (1975) para a qual o modelo agroexportador é: “um modelo de
desenvolvimento voltado para fora”.

A economia do pais comecou a ter sua matriz econdémica redirecionada para

outros estados, pois a cultura do café, com produtividade baixa nos estados



30

produtores tradicionais, devido ao esgotamento das técnicas de plantio, desenvolvia-
se em S&o Paulo, formando novos interesses das novas elites regionais (PRIORE,
2010)

O contexto politico conspirou contra o poder Moderador, D.Pedro Il tentou
apresentar algumas reformas institucionais e sociais em junho de 1889, que
reordenassem os interesses de grupos da elite dominante, contudo n&o obteve éxito
em consolidar a Monarquia.

No mesmo ano, o Marechal Deodoro da Fonseca tomou o poder com apoio
das tropas do exército, e instaurou a Republica no pais, exilando D. Pedro Il e sua

familia que rumaram para a Europa (PRIORE, 2010).

2.2.3.4 Republica

A sociedade civil da época ndo teve participacdo nesse processo de
mudancga, e tdo pouco soube de imediato do que tratavam aqueles acontecimentos
de 15 de novembro de 1889.

Esta nova fase politica do pais marcou um passo definitivo no processo de
amadurecimento das instituicbes politicas do pais. Iniciou sua primeira fase com a
Republica Velha (militares), e em seguida a Republica Oligarquica (civil) (FAUSTO,
1995).

A economia nacional manteve seu modelo agroexportador até o0 momento em
que a crise internacional de 1929 mudou a situagédo (PRIORE, 2010).

A Republica Velha compreende os anos de 1889 a 1894, e caracterizou-se
por uma preocupacdo em consolidar o regime republicano no pais. No campo
econdmico, 0 pais vivenciou a necessidade de uma reestruturacdo econdmica
devido a fatores novos na sociedade. No campo social, também houve uma medida
significativa na ordem institucional do pais, com a separacdo entre Estado e Igreja
(PRIORE, 2010).

A promulgacdo da nova constituicdo, em 1891, tinha um forte conteudo
federalista, organizando os estados institucionalmente, tornando-os autbnomos
economicamente, militarmente, inclusive. Deixava ao poder central a ressalva de

intervir em caso de algum movimento separatista (FAUSTO, 1995).
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Enfrentando revoltas locais e uma crise na economia nacional, 0 novo
Presidente ndo conseguiu dar continuidade ao seu mandato, pois em 1894, o
resultado das urnas trouxe um civil para a Presidéncia (Prudente de Morais) e
estabeleceu o fim da “republica da espada”.

Com a promulgacéo da nova constituicdo, em 1891, iniciaram-se as bases de
um processo de hegemonia politica conhecido como a “politica dos Governadores”
que instituiu a politica “café com leite” caracterizada pela consolidacdo das elites
agrarias de Sao Paulo e Minas Gerais (FAUSTO, 1995).

Esta “politica dos Governadores” consistiu em um pacto politico entre o
governo federal, que deu autonomia politica e econdmica aos estados (garantindo
que as sucessdes regionais se dessem de acordo com os critérios do Presidente do
Estado), e os estados da federacdo, que garantiram que bases politicas fossem
favoraveis ao governo federal no Congresso Nacional (PRIORE, 2010).

Também foi uma forma de trazer estabilidade politica para uma nacdo que
nao tinha uma organizacao politico-partidaria desenvolvida.

Contudo um cenario manteve-se inalterado, ou até ficou pior: o quadro da
desigualdade social no pais sé6 aumentou. Até porque o foco do pais ainda era o
agronegdcio para exportacdo ao invés do enfrentamento das mazelas da populacéo
- as desigualdades regionais.

A falta de uma estruturacéo eficiente do Estado, que atendesse aos anseios
da sociedade e que cumprisse com seu papel original de buscar o bem estar coletivo
demonstrou, mais uma vez, o quanto a governabilidade de um pais fica ameacada
quando o principio da eficiéncia é negligenciado pelo poder politico.

A industrializagdo do pais era incipiente, voltada a suprir a economia interna
quando ocorriam crises na balanca de pagamentos do pais em funcdo das quedas
nos precos agricolas internacionais. E quando da recuperacdo dos precos esta
mesma industria sofreu fortemente o impacto das importacdes do pais (FAUSTO,
1995).

Durante esse periodo da republica oligarquica, além de véarios conflitos
internos, o pais participou de um conflito em escala mundial (a 12 Guerra Mundial) e
suas consequéncias afetaram a economia do pais, que levaram ao seu fim, em
1930.
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O cenario econdmico externo ndo poderia ter sido mais instavel, pois a partir
da crise das bolsas, iniciada em Nova York, em 1929, a economia agroexportadora
do Brasil sentiu os reflexos causados pela baixa dos pre¢os dos produtos agricolas,
0 que despertou um sentimento de insatisfacdo social (PRIORE, 2010). O modelo
econdbmico incentivava superproducfes de café e as desvalorizacbes cambiais
maquiaram a tendéncia de declinio dos precos.

A quebra do pacto com os mineiros, ao indicar um paulista (Julio Prestes)
para a Presidéncia da Republica, levou a uma série de descontentamentos entre
varios grupos. O Presidente foi deposto com a unido da elite mineira com a cupula
do exército, e formou-se uma Junta Militar Proviséria que levou Getulio Vargas foi ao

poder.

2.2.3.5 A Era Vargas (1930-1945) e o inicio do Processo de Substituicdo das
Importacdes (PSI)

Em 1930, inicia-se um periodo de transformac¢des no Estado Brasileiro. Uma
época que ficou marcada para histéria como a “Era Vargas”.

Concomitantemente, 0 pais buscou uma alternativa para a crise de 29 que
afetou profundamente os precos agricolas internacionais. A solucao foi voltar-se
para o mercado consumidor interno (FURTADO, 2005).

A manutencdo da renda e o deslocamento da demanda foram as politicas
tracadas (GREMAUD; VASCONCELLOS; TONETO JUNIOR, 2004). O governo, com
o papel de fomentador do desenvolvimento econdmico, manteve os precos do café e
toda a estrutura social vinculada a ela através de politicas de pregos minimos.
Também uma politica de desvalorizagdo cambial e restricdes a importacdes criaram
condi¢cdes para fomentar o desenvolvimento da indastria nacional através de um
Processo de Substituicdo das Importagcdes (PSI) (PRIORE, 2010).

Este fortalecimento da industria, voltada para o mercado interno, deu-se de
modo protecionista. A colocagdo de barreiras legais protegeram a inddstria nacional
da concorréncia externa.

A falta de divisas, que o modelo gerou, para importacdes de insumos e bens
de capital e a necessidade de investimentos condicionaram o ritmo do crescimento
industrial (FURTADO, 2005).
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A industrializacdo do pais passou, na sequencia, da producdo de bens de
consumo ndo duraveis, para a de bens de consumo duraveis, bens intermediarios e,
por fim, bens de capital.

Ao longo desse processo, desenvolveu-se todo o amadurecimento politico e
institucional do pais, até a crise fiscal do Estado dos anos 80 e a abertura da
economia nacional a concorréncia dos mercados internacionais.

Ao assumir o poder, Vargas prometeu que seria provisoriamente. Mas tratou
de desconstruir a estrutura institucional de poder montado pelas antigas oligarquias
gue dominavam a RepuUblica. Sua caracteristica de governar esteve ligada ao
nacionalismo e ao populismo.

Este periodo de consolidacdo do seu governo foi marcado por atribulacdes
internas, como a Revolucdo Constitucionalista de 1932. Em 1933, Vargas conciliou
interesses e convocou uma Assembleia Constituinte, com a promulgacdo da
constituicdo de 1934.

A constituicdo, além de questdes trabalhistas, também avancou em outras
guestdes sociais, como o voto feminino, a instituicdo da obrigatoriedade do ensino
primario e o voto secreto.

A criacdo de estruturas institucionais e leis que regulavam as relacdes sociais
e de trabalho, atenderam um anseio popular latente, que vinha sofrendo influéncias
dos regimes comunistas/socialistas que emergiram desde 1917, na Russia, foi uma
acao muito perspicaz de Getulio (FAUSTO, 1995).

O avango social, promovido pelo governo, atendeu o0s interesses da
populacdo e centralizou na figura de Getulio identificado como o responsavel pelas
conquistas. A0 mesmo tempo serviu para identificar esse processo de avancos
como o “Getulismo”, enfraquecendo as ideologias das organizacbes que defendiam
a radicalizagéo das lutas de classes (ABREU; LATTMAN-WELTMAN, 1994).

O governo Vargas, habilmente, construiu a ideia do “perigo comunista” e
assim contou com o apoio de setores da direita e da classe média da populacgéo,
elites agrarias (tementes de reformas no campo), de militares e do préprio governo,
gue queriam um governo fortificado diante desse “perigo”.

Porém, em 10 de novembro de 1937, Getulio Vargas deu um golpe de estado
justificado pelo risco de subversédo da ordem institucional, revogou a constituicao de

1934, dissolveu o poder legislativo (acabou com os partidos e organizac¢des civis) e
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assumiu o comando de forma ditatorial no pais. Estes acontecimentos marcaram o
comeco do Estado Novo no pais.

ApOGs o golpe, Getulio Vargas proclamou uma nova constituicdo, fortemente
influenciada pela constituicdo da Polonia, de viés ditatorial, e por iSSO mesmo
apelidada de “A Polaca”.

O novo governo teve atuagdo marcada pelo nacionalismo patriético, civismo e
populismo, e provocou um forte processo de industrializacdo no pais, incentivando a
politica de substituicdo de importacdes.

Com o Estado Novo, vieram uma série de medidas sociais, legais e
administrativas, que, devido a centralizacdo do poder, foram implementadas. Houve
uma continuacdo de um processo de profissionalizacdo das forcas armadas, que
visou obter uma disciplina militar da tropa. No campo juridico, o Estado Novo né&o
interviu no poder judiciario, atuou, de forma incisiva, somente nas questdes politicas
gue fossem consideradas crimes. Como grandes marcos legais, foram criadas: a
Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT); o Cddigo Penal; e o Cddigo Processual
Penal (PRIORE, 2010).

Esta mesma CLT que sera instrumento legal para a comparacao hipotética
entre uma carreira de apoio celetista publica e a terceirizacdo atual utilizada pelo
Estado para suprir as necessidades de pessoal nessa area.

Na area administrativa, destacou-se a criacdo do Departamento
Administrativo do Servigco Publico (DASP), em 30 de julho de 1938, através do
decreto-lei n® 579. Esta foi uma medida que marcou uma tentativa de aprimorar a
administracé@o publica.

Pois, ele teve como atribuicdo a atuacdo dentro dos processos de
funcionamento da maquina publica, para a aplicacdo do principio da eficiéncia
(BRASIL, 1938).

Contudo, este periodo também foi marcado por uma forte repressédo a
imprensa, aos opositores e as organizacgdes civis. A sociedade brasileira ja ansiava
por um regime de maior liberdade politica e Getulio, percebendo a necessidade de
uma abertura, e em uma tentativa de compor um novo cenario, para continuar no
poder, fez uma anistia na qual legalizou os partidos no pais.

A vitéria dos Aliados na Segunda Guerra Mundial e a subsequente vitoria

ideoldgica da democracia sobre as ditaduras do Eixo conduziram a sociedade a um
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consenso de que a estrutura politica do pais estava em desacordo com a ordem
mundial apoiada por Vargas.

Em virtude desse quadro, Getulio marcou ainda no primeiro semestre de 1945
eleicbes para presidente no més de dezembro do mesmo ano. Contudo, forcas
contrarias a possibilidade de continuidade do governo no poder, com legitimidade
democratica, desconstituiram Getulio Vargas do poder, através de um golpe militar,
chefiado pelo general Goés Monteiro, em 29 de outubro de 1945.

A reacdo de Getulio Vargas foi a de acatar o golpe militar, com o intuito de
manter seu cacife politico, agregando a imagem de um politico favoravel a um
regime democréatico para o pais, selando dessa forma o periodo da histéria da
formacéo do Brasil que ficou chamado como o Estado Novo (PRIORE, 2010).

2.2.3.6 Quarta Republica Brasileira

Este periodo da histdria republicana comecou com a ascensdo do general
Eurico Gaspar Dutra e foi até o golpe militar de 1964, que depés Jodo Goulart.

Foi um periodo marcado por polaridades ideoldgicas, registrando-se o fato de
que em todo o continente latino-americano governaram figuras populistas que
marcaram os destinos dessas nag¢des (PRIORE, 2010).

Como destaques da nova Constituicdo de 1946 se apresentaram 0 voto aos
maiores de 18 anos, o mandato de cinco anos para Presidente, a consolidacédo do
voto feminino e o estabelecimento da divisdo dos poderes do Estado em Executivo,
Legislativo e Judiciario. O governo Dutra (de viés mais liberal), promoveu um
alinhamento politico com os Estados Unidos, promovendo no cenario interno, a
cassacao do Partido Comunista (FAUSTO, 1995).

O periodo eleitoral de 1950 foi marcado pela auséncia de liderancas
expoentes em nivel nacional. Diante desse contexto, Getulio Vargas fez uma alianga
estratégica com forcas liberais e nacionalistas, com base na qual sagrou-se
vencedor das elei¢cdes presidenciais com quase metade dos votos validos.

Este segundo governo Vargas foi marcado por agdes no fomento da industria
nacional mediante o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE), que
moldaram a estrutura produtiva do Estado Brasileiro como ele é hoje (FAUSTO,
1995).
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Devido a uma série de denuncias de corrupcdo no governo e acdes
desastradas de retaliacdo aos opositores, feitas por agentes do governo, foi
desencadeada uma situacdo insustentavel para o Presidente, até que ocorreu o
desfecho tragico do governo Vargas - o suicidio de Getdulio.

O pais permaneceu em estado de sitio até a posse de Juscelino Kubitschek
(JK), que teve como vice-presidente Janio Goulart (Jango).

O novo governo alinhou-se com 0s interesses americanos, abriu a economia
do pais para companhias multinacionais (que ficaram com o controle da producao
de setores estratégicos do pais), como forma de viabilizar o plano de transformacéao
da infraestrutura do Brasil - Plano de Metas (“cinquenta anos em cinco”) - através do
investimento estrangeiro (BENEVIDES, 1991).

Além de realizacdes desenvolvimentistas em varios setores e principalmente
na industria automobilistica (um setor considerado prioritario por ele), JK realizou a
construcéo de Brasilia, um marco na modernizagéo do Estado Brasileiro.

Contudo o endividamento do pais, interna e externamente, elevou-se muito e
trouxe consigo a politica de emissdo de moeda e, consequentemente, um processo
inflacionario que perdurou nos governos civis seguintes.

O presidente Janio Quadros foi o sucessor de JK, elegeu-se com a bandeira
da austeridade e moralidade publica. Seu governo foi marcado por incongruéncias
econbmicas e politicas, com seu discurso eleitoral. Durou somente sete meses,
conseguiu ficar em oposicao as forcas mais conservadoras e a esquerda do pais.

Diante de um quadro generalizado de insatisfacdes, tentou uma manobra
politica com a renudncia, na expectativa (supde-se) de receber o clamor publico e
politico para sua permanéncia no governo, contudo o resultado ndo foi esse, pois 0
Congresso Nacional aceitou sua renuncia, enquanto o pais enfrentava a campanha
da Legalidade, comandada por Leonel Brizola, no Rio Grande do Sul, que defendeu
a posse de Jango (a esta altura ja havia retornado da viagem oficial a China, sem
antes fazer uma escala estratégica nos EUA), tendo em vista que as forcas
conservadoras e os militares entendiam que o Vice-Presidente era simpatizante do
comunismo (PRIORE, 2010).

As condi¢cOes politicas para a posse de Jango foram acertadas entre 0s
segmentos da elite da sociedade com o estabelecimento do sistema parlamentarista

a partir de entao.
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Em 1963, Jango prop6s um plebiscito sobre o sistema de governo para o
pais, e o presidencialismo saiu vencedor. A partir de entdo ele elaborou um
programa de reformas de base na sociedade, o que radicalizava o debate politico da
época por ser acusado pelos setores descontentes da direita de querer levar o pais
para o socialismo (FAUSTO, 1995).

Apbs um comicio no més de marco de 1964, no qual Jango reuniu 300 mil
pessoas no Rio de Janeiro, o0 pais viveu um clima de golpe, com rea¢des contrarias
de forcas conservadoras.

O desfecho dessa situacdo se deu quando elites dos setores industriais e
agrarios e da classe média apoiam o levante militar em 31 de mar¢co daguele mesmo

ano, no qual Jango foi deposto e exilado.

2.2.3.7 Regime Militar (1964 - 1985)

O pais foi, inicialmente, governado, por uma junta militar constituida. O
presidente eleito pelo congresso em 11 de abril de 1964, foi o Marechal Humberto
de Alencar Castello Branco, que governou (até marco de 1967) (PRIORE, 2010).

A partir de entdo o sistema legal do Brasil foi remodelado por Atos
Institucionais e medidas que remodelaram a ordem juridica e politica nacional.

Os militares organizaram um plano econbmico chamado Plano de Acdéo
Econbémica do Governo - PAEG, o qual visou atacar o processo inflacionario do pais
e criar bases para o crescimento econémico. Ele consistia nas reformas tributéaria,
monetéria (introducdo da correcdo monetéaria) e na politica externa (com o aumento
de exportacoes e a atracao de capitais externos) (FAUSTO, 1995).

Com as transformacfes do cenério internacional e o amadurecimento da
sociedade, além de uma deterioracdo das condi¢cdes econbmicas, as bases para
manutencdo de um regime militar ndo existiam, o que fomentou o movimento de
abertura politica promovida nos anos finais do regime militar (REZENDE, 2013).

O Brasil chegou entre as dez maiores economias do mundo, agregando uma
massa critica industrial desenvolvida em comparacdo com as outras nagfes do
continente sul-americano.

Os presidentes que sucederam, respectivamente, Castello Branco foram:

Marechal Costa e Silva (1967-1969), quando se iniciou um processo de
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radicalizacdo politica no governo e também nos grupos sociais opositores ao regime;
0 General Emilio Garrastazu Médici assumiu (1969-1974) e aprofundou-se o periodo
de radicalizacdo; apos o General Ernesto Geisel governou (1974-1979) sofrendo as
consequéncias do cenéario econdmico internacional (crise mundial do petrdleo) e, a
consequente crise cambial devido ao endividamento externo que a economia do
pais encontrava-se, pois esse foi o caminho para o0 desenvolvimento da
infraestrutura nacional, e promoveu uma “distensao” do aperto da repressao aos
movimentos oposicionistas; por fim o General Jodo Batista Figueiredo (1979-1985)
fez a transicdo para a abertura politica no Brasil, convivendo com uma grave crise
econOmica.

O regime militar foi o responsavel, no campo econdmico, por varias
realizac6es na infraestrutura e na industria nacional. Pode-se citar a criacdo de
programas de energias alternativas, assim como o0s investimentos na producédo de
petréleo foram medidas que moldaram a sociedade atual (FAUSTO, 1995).

Medidas no campo da estruturagcdo do sistema financeiro, da producéo
agricola, das vias rodoviarias e no campo habitacional construiram a estrutura
econdmica do pais atual.

Na area administrativa, a reforma promovida pelo decreto-lei n°® 200 de 1967,
marcou um aprimoramento da administragcdo publica. Neste decreto-lei se
estabeleceu os principios do planejamento, da coordenacéo, da descentralizacao,
da delegacdo de competéncia e do controle. Além disso, também contemplou a
divisdo entre Administracdo publica direta e indireta.

A estruturacdo da administracdo publica, com principios que além de
organizar as demandas e a forma de atuacao, trouxeram a proposta de mecanismos
de controle da eficiéncia da atuacdo dos gestores na conducdo das atividades do
Estado.

Contudo, a inexisténcia de mecanismos eficientes de controle nos contratos
publicos com a iniciativa privada, em funcdo das caracteristicas que caracterizam um
regime militar, deixou a sociedade desinformada do grau de eficiéncia da utilizacédo
de recursos publicos. E a mudanca de paradigmas desta época para uma evolugéo
nos controles, por parte da sociedade, de como o Estado administra 0s recursos
publicos foi uma das varias conquistas do periodo democratico que veio a seguir
(FAUSTO, 1995).
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2.2.3.8 Nova Republica (1985 - dias atuais)

O Regime Militar e essa nova fase do pais moldaram o Estado Brasileiro
atual. Em ambos, houve fatores positivos e negativos nessa construcao.

Com o inicio da deterioracdo do cenario econdmico com a crise fiscal do
Estado dos anos 80, durante o governo Figueiredo, o clamor popular por uma
abertura politica aumentou. O préprio governo ja estava promovendo uma anistia
ampla, geral e irrestrita como forma de responder a esse processo de transformacéao
gue a sociedade ansiava (FAUSTO, 1995).

O processo de inicio da Nova Republica ocorreu com a elei¢do indireta de
Tancredo Neves/José Sarney (vice), para assumirem o pais.

Uma sucessdo de planos econdmicos, todos mal sucedidos, mas que
orquestraram a formacdo de uma base politica (eleicbes 1986), que foi também
responsavel pela viabilizacdo de um projeto politico-juridico que foi moldado para a
nova organizagdo do Estado Brasileiro, que foi a ConstituicAo Federal de 1988
(PRIORE, 2010).

A sociedade ainda amadurecia neste caminho democratico, quando elegeu
(1990) Fernando Collor de Melo/Itamar Franco (vice). Um governo eleito com muitas
expectativas no campo econdmico. Contudo foi um desastre no campo politico
(PRIORE, 2010).

O Congresso cassou 0 mandato de Collor, em 1992, devido a uma escalada
de dendncias de corrupcdo institucionalizada, através de um processo de
“‘impeachment”, assumindo Itamar Franco, seu vice.

Entretanto, apesar dos fracassos dos planos econémicos, o governo Collor
além do confisco das aplica¢des financeiras, marcou pela abertura comercial do pais
a concorréncia internacional e pela tentativa de reestruturar o quadro de pessoal da
Unido (BORGES; CHADAREVIAN, 2010).

Desde entdo a Administracdo publica agregou os elementos da concorréncia
(nas licitagbes dos contratos de fornecimento de méo de obra) e da reestruturagao
do quadro de pessoal (com a gradual substituicdo do quadro de apoio estatutario
pelos servicos terceirizados).

De forma que, decorridos mais de vinte anos, é possivel analisar a situacao

estabelecida da terceirizacdo no governo federal, sob a ética estrutural, operacional
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e financeira. E compara-la com a alternativa tedrica de uma carreira celetista publica
na busca da evolugdo continua da eficiéncia da gestéo publica.

Com o pais diante de um novo ordenamento juridico, desde 1988, o governo
Itamar aproximou-se das forcas nacionais de esquerda e langou as bases para um
novo e inédito projeto econdmico (o plano Real), através do entdo ministro da
economia, e futuro sucessor de Itamar, Fernando Henrique Cardoso.

Com o inicio de uma nova ordem mundial, no meio dos anos 80, como 0s
lideres Ronald Reagan (EUA) e Margareth Tatcher (Inglaterra) viabilizaram essa
proposta de hegemonia politico-econémica, os ideais neoliberais foram aceitos como
uma férmula de modernidade e de combate a crise fiscal do Estado, na busca da
prosperidade pelos Estados Nacionais.

O governo Fernando Henrique, eleito e reeleito, foi decisivo, no campo
econbmico, para o cumprimento de uma agenda de desestatizacdo da economia
nacional (BORGES; CHADAREVIAN, 2010).

Foram marcos, na transformacéo do Estado, os programas sociais de grande
abrangéncia territorial, além da aprovacédo da Lei de Responsabilidade Fiscal e da
guebra do monopdlio estatal do petréleo.

A manutencdo da estabilidade econdmica deu-se atraves do aumento da
divida publica, arrocho salarial do funcionalismo, reformas previdenciarias e
privatizacdes. Contudo, 0os cenarios nacional e internacional ndo colaboraram com o
governo e as crises dos Tigres Asiaticos no final dos anos 90, conduziram a
economia para um cenario de estagnacao econémica (gerando aumento nos indices
de desemprego e crises sociais pontuais), enquanto ocorriam problemas de
fornecimento de energia em todo o pais (PRIORE, 2010).

A sociedade brasileira apostou em um caminho alternativo, dentro do mesmo
projeto do Real, e elegeu Luis Inacio da Silva (Lula) para Presidente em 2002.

Varios setores da sociedade, ainda que antagonicos ideologicamente entre si,
esperavam uma modificacdo substancial no modelo de gestdo do Estado. Porém, o
governo Lula deu seguimento aos fundamentos da gestdo econdmica do governo
anterior, mantendo inclusive um programa de reformas previdenciarias (BORGES;
CHADAREVIAN, 2010).

Além disso, o governo aumentou, substancialmente, a fatia destinada aos

gastos com programas sociais (SADER, 2013).
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Durante seu governo cogitou-se brevemente e de modo superficial a criacao
de um quadro celetista publico, nos anos de 2006/2007, contudo a discussao nao foi
adiante.

O governo Lula, durante seu transcurso, teve uma situacdo favoravel no
cenario econbmico externo, o que estimulou as exportacbes brasileiras de
‘commodities”. Seu modelo de gestdo, alavancado no crescimento econdémico
através do consumo e crédito flexibilizado, aumentou consideravelmente o nivel de
endividamento no pais (PRIORE, 2010).

Ao seu final, a partir de 2008, o pais comecou a sentir os efeitos de uma crise
sistémica nos mercados financeiros internacionais. Os problemas estruturais da
economia brasileira, trazidos das administragdes passadas, persistiram, com a falta
de investimentos e/ou ma gestdo em setores energéticos, de comunicacao,
saneamento e de transporte.

Ao seu final, mesmo com dendncias de corrupg¢éo institucional como no caso
que ficou conhecido como “mensaldo”, o governo conseguiu fazer uma sucessora, a
Presidenta Dilma Russef, que deu continuidade as politicas do governo anterior até
os dias atuais (PRIORE, 2010).

Um dos marcos negativos em todas as administracdes da Nova Republica
foram os casos de corrupcgao e desperdicio dos recursos publicos.

A cada governo, houve uma escalada ascendente nos niveis e volumes de
recursos envolvidos nestes desvios. E claro que em um regime democratico existe
uma facilidade maior da divulgacéo e investigacéo de tais casos (PRIORE, 2010).

De qualquer forma, o0 momento presente € marcado por uma saturacao da
sociedade para com atitudes irresponsaveis provenientes de administradores
publicos.

Dessa forma, o Estado chega aos tempos atuais com seu papel amadurecido
e consolidado, onde tem a obrigacdo (cobrado pela sociedade) e o poder de agir,
dentro dos parametros da razoabilidade, proporcionalidade, moralidade e,
principalmente, eficiéncia.

Portanto, dessa caracterizagcdo da atuacdo do Estado, surge, como area
prioritaria, sujeita a sua regulacédo, as relacdes de trabalho estabelecidas entre ele
(Estado) e os trabalhadores (ou agentes) que operacionalizam o cumprimento das

obrigagdes dele e que envolvem o cotidiano de toda a sociedade.
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De modo que, a partir da compreensdo de como sdo 0s instrumentos da
Administracdo Publica que moldam as interagdes entre a prestacdo do servigo por
parte do Estado e seus agentes; e como evoluiu essa relacdo no pais nos ultimos
tempos, é que poderemos apreciar o contexto do objeto de estudo deste trabalho,
gue busca uma andlise tedrica, especificamente na Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, sobre a melhor forma de contratagcdo dos agentes executores das
atividades de apoio a maquina do Estado (no caso deste estudo: vigilancia e

limpeza).
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3 A ADMINISTRACAO PUBLICA

Apébs descrita a linha de formacgéo e evolucdo da ideia de Estado Nacional,
segue-se a necessidade de organizar politicamente sua estruturacdo e as suas
relaces com os individuos que o formam, e também, burocraticamente os atos e
fatos que sao oriundos da natureza de seu poder.

A criacdo do aparelhamento burocratico do Estado, suas regras e areas de
atuacao, estdo expressas e hierarquizadas em sua Constituicdo Federal.

O funcionamento da sua “maquina administrativa”, estruturada para o
cumprimento das obrigacdes deste Estado para com a sociedade esta regrada e
delimitada pela legislacdo, na sua forma de atuagcdo, orientando o0s gestores
publicos, consolidando a Administracdo Publica.

Contudo, primeiramente € preciso esclarecer o papel do Governo e o papel da
Administragdo Publica.

Meirelles (2008, p. 65) conceitua:

Governo - Em sentido formal, € o conjunto de Poderes e 64rgaos
constitucionais; em sentido material, € o complexo de fungbes estatais
bésicas; em sentido operacional, € a conducdo politica dos negocios
publicos. Na verdade, o Governo ora se identifica com os Poderes e 6rgaos
supremos do Estado, ora se apresenta nas funcbes originarias desses
Poderes e 6rgdos como manifestagdo de Soberania. [...] Administracédo
Pudblica - [...] é, pois, todo o aparelhamento do Estado preordenado a
realizacdo de servicos, visando a satisfacdo de necessidades coletivas. A
Administracdo ndo pratica atos de governo; pratica, tdo-somente, atos de
execucdo, com maior ou menor autonomia funcional, segundo a
competéncia do 6rgdo e de seus agentes.

O Governo de um pais surge como for¢ca soberana, organizada em poderes
distintos e complementares entre si, responsavel pela conducédo pratica das
guestBes publicas e vivencia politica com os setores da sociedade.

A Administracdo Publica seria o esqueleto da estrutura utilizada pelo Governo
na execucao de sua tarefa. Ela esta compreendida pelos 6rgéos, funcionarios e
ordenamento necessario para execucgdo de suas atividades. Seu papel é viabilizar
as determinacgdes e as intengbes de um Governo, visando ao bem-estar coletivo
(MOREIRA NETO, 2014).
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A abrangéncia do conceito de Administracdo Publica esta no conjunto de
entes publicos ou privados - Unido, Estados, Municipios, Distrito Federal,
Autarquias, Fundactes e demais empresas, além de empresas paraestatais.

A Unido, os Estados federados, os Municipios e o Distrito Federal sao
pessoas juridicas de Direito Publico, onde a Unido € soberana. Assim como as
Autarquias sao pessoas juridicas de Direito Publico.

As fundagbes podem ser pessoas juridicas de Direito Publico ou Privado,
conforme sua atuacao e sua constituicdo normativa.

As entidades empresariais publicas, com éarea de atuacdo em setores
estratégicos, sdo pessoas juridicas de Direito Privado, constituidas na forma de
economia mista ou empresa publica.

E por fim, as entidades paraestatais, que prestam servicos de carater publico,
sem a exclusividade de atuacédo, também séo pessoas juridicas de Direito Privado.

A atuacdo da Administracdo Publica vai estar orientada por normas e
orientacdes estabelecidas pelo Direito Administrativo, que é o ramo do direito que
vai dedicar-se as suas questdes pertinentes, e também por técnicas da
administracdo, onde a atuacao otimizada sera um objetivo (RIANI, 2013).

Seus efeitos praticos estardo vinculados aos Atos Administrativos (de
natureza executoria) proferidos, e serdo delimitados pelas competéncias dos
agentes publicos encarregados de sua execucao.

A Administracdo Publica deve pautar-se por uma atuacdo neutra, de conduta
hierarquizada, com responsabilidade e normatizacdo técnica e legal (MOREIRA
NETO, 2014).

A natureza da atuacdo do gestor publico € cobrada uma atitude de
preservacao e melhoramento dos bens, servigos e interesses da sociedade.

Com o amadurecimento das instituicdes politicas, da populacdo e do proprio
regime democratico, as obrigacdes dos agentes publicos a frente do comando da
administragéo séo ainda mais refinadas. Além da eficacia dos seus atos, é cobrada,
também, a eficiéncia das suas praticas ao gerir 0s recursos publicos.

A confianga na correta e eficiente administragdo dos recursos € um principio
implicito na relacdo da sociedade com o Estado, e a quebra deste principio
subjetivo, por parte do gestor abala, em um grau proporcional ao desvio, o

sentimento de representatividade, de unidade e obediéncia as regras dessa relagéo.
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O gestor publico devera sempre ter por fim da sua atuacdo o bem publico da
sociedade que outorgou poderes de administragao a ele.
Meirelles (2008, p. 87) citando Ruy Cirne Lima (2007), em Principios de

Direito Administrativo ensina:

O fim, e ndo a vontade do administrador, domina todas as formas de
administragdo. Supde, destarte, a atividade administrativa a preexisténcia
de uma regra juridica, reconhecendo-lhe uma finalidade prépria. Jaz,
consequentemente, a administragdo publica debaixo da legislacdo, que
deve enunciar e determinar a regra de Direito.

Neste campo de atuacdo do administrador publico ndo deve haver espacos
para desvios ou variacdes que o desviem de seu Unico objetivo que € o bem comum.

Ele, ao ser investido da fungcdo ou cargo publico, tem o dever de buscar de
todos os seus meios legais para atingir o cumprimento dos seus deveres.

Assumindo-se esse postulado, do dever do gestor publico com o objetivo fim
da Administracdo Publica, pode-se afirmar que todo o ato ou contrato administrativo
que nao esteja em consonancia com ele é desvirtuado de seu objetivo.

A Administracdo Publica, conforme dito anteriormente é regulamentada pelo
ramo do direito administrativo. E, por seguinte, € regida por principios basicos
juridicos.

Os principios constitucionais estéo descritos na Constituicdo Federal de 1988,
no art. 37. Sao eles a legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a
eficiéncia.

Estes principios sdo condi¢cbes basicas para o bom funcionamento da
maquina publica. O Direito contemporaneo incluiu os principios da seguranca
juridica, da motivacao dos atos publicos e da finalidade publica ou interesse publico.

O principio da legalidade é o pilar de funcionamento de um Estado
democratico. Onde o Estado e a sociedade devem ser regidos pela lei constituida.

Na Administracdo Publica, esse principio reflete a necessidade de que a
atuacdo dos agentes publicos esteja embasada no cumprimento da lei.

O né@o cumprimento deste principio traz a nulidade do ato praticado pela
Administracéo, assim como a responsabilizacao civil e criminal do gestor publico.

A aquele investido da funcao ou cargo publico cabe o dever de agir conforme

o regramento legal do Estado determina. Sem espacos para vontades ou inclinagcoes
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particulares. Sua investidura pressupfe que seus atos serdo condicionados a lei, e
dessa forma, condicionantes a finalidade do bem coletivo.

O principio da impessoalidade (ou finalidade) traz a nocdo de equidade de
tratamento dos cidaddos por parte do Estado. Revela a obrigacdo ao Estado de
atuar de forma neutra, com o peso adequado na regulacédo da vida em sociedade.

E um dever de o administrador plblico agir de forma isenta aos seus
interesses particulares, no seu exercicio profissional. Sua atuacao deve ser de forma
a atingir unicamente o bem comum (MOREIRA NETO, 2014).

Uma acao que ndo tenha como objetivo o bem coletivo estd com um vicio de
origem, e é passivel de ser invalidado.

Nas relacbes do Estado com a sociedade, pode haver negociacdes em areas
nas quais a iniciativa privada participe ou auxilie a Administracdo Publica no
exercicio de suas funcbes. E nestes casos é ldgico que havera um retorno, um
beneficio para esse ente privado. Em nada havera, neste caso, o ferimento do
principio da impessoalidade ou finalidade, pois 0 gestor publico estar4 assegurando
os interesses da sociedade de forma prioritaria. Assegurando dessa forma a licitude
e validade do ato.

De uma forma correlata a esse principio, o Estado deve observar o principio
da igualdade, pois uma sociedade é multipla de individuos, instituicdes e interesses,
e sua atuacdo isenta deve levar em consideracdo uma proporcionalidade dos seus
atos, conforme a natureza das partes envolvidas.

O discernimento na atuacdo do gestor publico imp&e a este que utilize um
terceiro principio, atrelado aos outros dois acima descritos, que é o da razoabilidade
de seus atos.

Ao ter como obijetivo exclusivo o bem coletivo, o administrador publico deve
observar a adequacé&o dos meios para atingir tal fim.

Pois mesmo estando adequado no resultado almejado, sua execucao,
durante o processo, ndo pode ferir direitos fundamentais dos outros individuos.

Esta regulacdo primaria tem o mérito de nortear a atuacdo, geralmente
discricionéria do Estado, evitando a legitimacdo de uma préatica abusiva de poder

contra a propria sociedade que o legitima.
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Este senso de ponderacao da atuacao do Estado é exercido pelas instituicbes
legais julgadoras da atuacdo dele, as instituidas no poder Judiciario e 6rgdos de
controle do préprio Estado.

O principio da moralidade traz a ideia de um poder Judiciario fiscalizador das
acOes do Estado, com a natureza de estabelecer o que € correto e primar pelo
cumprimento da lei.

Ao administrador ou agente publico cabe observar este principio para todos
0S seus atos, pois dele é cobrado o discernimento primario e basico do que é correto
(honesto) e o que néo o é (RAMIRES, 2013).

Independentemente de que tenha uma via legal, ou uma questao ao qual nao
existe ordenamento juridico, sua conduta tem o dever de observar a moralidade dos
seus atos e as consequéncias possiveis que ocorrerdo deles.

Além do ordenamento legal da Administracdo, a ética, a finalidade e a
natureza da instituicdo ao qual o agente publico serve, deverdo pautar, também,
suas decisdes a frente das suas acoes.

Como diriam os romanos: “non omne quod licet honestum est” - nem tudo que
é legal, é honesto.

O principio da publicidade evidencia a necessidade de que todos os atos da
Administragcdo devem ser do conhecimento da sociedade, de forma clara e
transparente.

Somente a partir da publicidade dos atos é que eles poderdo ser acatado por
todos. E dessa forma demonstra-se a corre¢cdo das regras, uma vez que O Seu
conhecimento esta ao alcance da coletividade.

E, todavia, no caso de houver alguma irregularidade no ato, € a partir da
publicacdo que se inicia a contagem de prazos para sua contestacao (da forma legal
que for) ou sua prescrigao.

Contudo € importante diferenciar a publicidade do ato em si, da promocéao
pessoal do gestor/administrador publico. Esta dltima, de um comportamento
considerado execravel pela sociedade e a propria Constituicdo Federal.

Toda a norma juridica traz um reflexo ativo ou passivo na sociedade. De
forma que esse principio esta inerente ao inicio da vigéncia da lei, norma ou ato

decretado pelo Estado.
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Esta sua natureza logica, vinculada a qualquer regramento legal, inclusive nas
atualizacdes da lei, tem uma fungcdo ainda mais refinada no contexto social.

A publicidade de todo e qualguer norma ou codigo legal, é de extremo
interesse daqueles que serdo afetados particularmente. E propicia a estes, e ao
conjunto da sociedade, se assim quiser, o controle sobre a atuacdo do Estado na
elaboracao e resultados das leis por ele decretadas.

Assim como o0 acesso as informagBes em poder da Administracdo nas
guestbes que envolvam o cidaddo. Excetuando-se situacbes de interesse
estratégico da Nacao ou da intimidade das pessoas.

Uma sociedade desenvolvida deve caracterizar-se, também, pelo seu livre
acesso aos documentos burocraticos originados da atuagdo dos agentes do Estado.
Inclusive, documentos de praticas e negociacbes comerciais que facam parte da
administracdo estatal (SALLES, 2013). Pois somente assim sera possivel pautar a
moralidade e razoabilidade da gestdo publica. Ressalvando-se, novamente, as
particularidades em casos nas quais o sigilo sejam vitais aos interesses do Estado.

Nesse sentido a lei complementar 131, de 27 de maio de 2009, chamada de a
lei da transparéncia, foi um marco e uma evoluc¢do na consolidacdo deste principio.
Pois ela traz a publicidade dos atos praticados pelas unidades gestoras no decorrer
da execucao da despesa, utilizando-se da tecnologia da internet para isso.

Um dos fundamentos basicos da interacdo do Estado com a sociedade, que
Ihe da razéo de existir, € o conceito do principio da Seguranca Juridica.

A sociedade necessita ter a confianga no ordenamento determinado pelo
Estado no passado, presente e futuro. Ainda que fatos, acontecimentos ou situacoes
passadas estivessem nao regidos por regramento, mas que, no presente estejam
consolidadas, cabera ao Estado estabelecer seu regramento a partir da situagéo
posta.

Meirelles (2008, p. 100) citando Almiro do Couto e Silva, em Os principios da
legalidade e da seguranca juridica no Estado de Direito contemporaneo (RDP 84/46)

ensina:

No Direito Publico, ndo constitui uma excrescéncia ou uma aberracéo
admitir-se a sanat6ria ou o convalescimento do nulo. Ao contrario, em
muitas hipéteses o interesse publico prevalecente estara precisamente na
conservagdo do ato que nasceu viciado mas que, apés, pela omissédo do
Poder Publico em invalida-lo, por prolongado periodo de tempo, consolidou
nos destinatarios a crenca firme na legitimidade do ato. Alterar esse estado
das coisas, sob o pretexto de restabelecer a legalidade, causard mal maior
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do que preservar o status quo. Ou seja, em tais circunstancias, no cotejo
dos dois subprincipios do Estado de Direito, o da legalidade e o da
seguranca juridica, este Ultimo prevalece sobre o outro, como imposicéo da
justica material. Pode-se dizer que é esta a solucao que tem sido dada em
todo o mundo, com pequenas modificacdes de pais para pais.

A Carta Magna de 1988 trouxe para o ordenamento juridico o principio da
Motivacao dos atos administrativos.

Este principio traz a no¢do de que toda a acdo da Administracdo Publica, do
Governo deve estar pautada pelo ordenamento juridico, pela esfera de atuacao e
jamais da vontade do gestor publico. A hipétese da ndo observacdo deste principio
pode trazer a nulidade do ato administrativo.

Desta forma o individuo fica protegido de uma eventual atuacdo prepotente
dos agentes da lei, uma vez que estes devem estar atuando dentro dos parametros
legais, fundamentando seus atos nos casos de interesse individual do cidadao de
modo que fique claro a legalidade, finalidade e moralidade do ato.

O principio da Finalidade Puablica ou Interesse Publico aborda a supremacia
obrigatéria do publico sobre o privado. A Administracdo Publica tera sempre como
prioridade discricionaria o que € publico. Ainda que, esteja atuando através de entes
privados, o carater publico sempre devera estar em primeiro plano. E uma
consequéncia da prépria funcédo e definicdo do estado, e que estara presente em
todo seu ordenamento juridico de maneira implicita.

E por fim, o principio constitucional da eficiéncia traz para a Administracédo
Publica a necessidade de uma atuacéo satisfatéria de forma continua, onde a boa
qualidade dos servicos prestados deve estar em consonancia com uma
racionalidade nos custos de sua atuacao.

Trata-se de uma evolucdo na forma de pensar a atuacéo e a responsabilidade
do poder publico, pois seus atos ndo devem somente ser legais, mas devem trazer a
preocupacao em melhor atuar, melhor utilizar seus recursos e melhor satisfazer aos
ensejos da comunidade.

Este principio teve destaque, principalmente a partir da crise fiscal do Estado
na década de 80. Pois conforme Bresser-Pereira (1997), o cidadao exige do governo
uma atuacado competente na gestdo dos recursos para que possa atender as suas

demandas.
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Bresser-Pereira (1997, p. 12) ressalta: “[...] as demandas dos cidadaos-
clientes no grande Estado Social do século vinte, tornando necessaria sua
substituicdo por uma administragdo publica gerencial”.

O processo de evolucédo deste principio, aléem do cidadao, envolve os entes
politicos, administrativo publicos. O que demonstra que a sociedade como um todo
se envolve com a construcdo de um Estado cada vez mais eficiente.

E na busca de atingir a eficiéncia na gestdo dos recursos publicos, deve-se
manter aberta, no governo e na sociedade, a discussao, ainda que de forma teorica
dos modelos de estruturacdo das carreiras tipicas do Estado, das pertencentes as
atividades secundarias, de apoio.

De forma que finalizamos essa estruturacao da formacédo basica de principios
que regem (ou orientam) a atuacdo da Administracdo Publica no exercicio
incessante de gerenciamento do Estado, assim como a propria atuacao legal do
Estado na busca da sua atividade precipua, que é o regramento e o bem da
coletividade, onde os seus atos estardo sob a tutela da sociedade.

3.1 ATOS ADMINISTRATIVOS

A Administracdo Publica exerce sua atuacdo na forma juridica através de Atos
Administrativos.

Os atos administrativos estdo inseridos em uma subdivisdo dos atos do
Estado, onde os atos legislativos e os atos judiciarios também estéo elencados.

Contudo eles nédo sdo exclusivos do poder Executivo, pois podem ser
emanados dos outros poderes no exercicio das suas atividades de funcionamento
ou prestacao de servigos.

Esses atos podem ser caracterizados por serem unilaterais ou bilaterais.

Os atos unilaterais sado aqueles originados da atuacdo exclusiva da
Administracéo Pubica.

Meirelles (2008, p. 152) define atos unilaterais:

Ato administrativo é toda a manifestacdo unilateral de vontade da
Administracdo Publica que, agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato
adquirir, resguardar, transferir, modificar, extinguir e declarar direitos, ou
impor obrigacdes aos administrados ou a si propria.
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Existem trés condicdes para sua existéncia:
a) verticalidade de hierarquia do Poder Publico sobre os demais entes;
b) possua elementos efetivos e claros que tragam efeitos legais sobre
aqueles que serao afetados por ele;
C) que seja originado de uma autoridade ou agente publico, com

investidura legal;

Os atos bilaterais, pela sua natureza intrinseca, referem-se aos contratos
administrativos firmados pela Administracao Publica.

Os atos administrativos (de uma forma geral) devem ser estruturados pelos
seguintes principios e elementos: competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto.

Ao agente publico, que exerce suas funcdes através dos seus atos
emanados, é necessario que ele possua a designacao legal para desempenhar este
papel. Esse principio de competéncia é delimitado pela norma legal.

E neste momento, pode-se caracterizar-se uma separagéo entre 0os agentes
com carreiras proprias de estado, com suas atividades vinculadas as funcdes do
Estado para com a sociedade e as atividades que prestam apoio operacional para o
funcionamento da méquina publica.

Além disso, é necesséario observar-se os riscos envolvidos em envolver os
interesses publicos com a operacionalizagdo privada do Estado. Pois enquanto
existem carreiras de carater mais explicito, como sendo de Estado, outras de carater
administrativo-gerencial também devem ser vistas como de interesse do Estado,
pois séo os seus agentes defensores da boa gestéao estatal.

Todo o ato administrativo deve estar vinculado a um objetivo, uma finalidade
publica para o bem comum. A inobservancia dessa direcdo configura desvio de
poder do agente publico.

A devida e correta formalizacdo do ato € uma condicédo imprescindivel para
sua validade. Pois todo o ato administrativo deve obedecer a este principio (RIANI,
2013).

A Unica excecdo ocorre em situacdes de urgéncia, transitoriedade da
manifestagdo da vontade administrativa ou irrelevancia da matéria para o Ente

Publico.
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A causa que motiva o fato deve estar prevista em lei, e nesse caso € um
elemento vinculado do ato; ou pode ser originaria da vontade do agente publico, e
neste caso é um elemento discricionario do ato.

O objeto do ato administrativo €, em ultima analise, a razado de ser dele. Ele
explicita, delimita, orienta a matéria que o Estado esta normatizando ou atestando.

A observancia destes principios tornam os atos administrativos, emanados
pelo Poder Publico, inequivocos na sua legalidade. Dirimindo eventuais duvidas
sobre sua aplicacdo ou abrangéncia, evitando a contestacdo nas esferas

administrativas ou judiciarias.

3.2 CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Um contrato pode ser entendido como um acordo bilateral, consensual, que
traz obrigagcGes e vantagens, feito por pelo menos duas partes juridicamente aptas e
capazes, com objeto licito e regrado pela lei.

A Administracdo Publica utiliza-se desse instrumento (contratos
administrativos) para relacionar-se com outros agentes, de modo que possa atingir
seus fins. Contudo, diferentemente dos contratos privados que séo regidos pelas
normas do Direito Privado, os contratos administrativos séo regidos pelo Direito
Pulblico. Ficando o Direito Privado com um papel secundario as questdes tratadas
pelos contratos administrativos, pois a Administracao possui carater privativo em seu
papel (SILVEIRA, 2013).

Meirelles (2008, p. 214) define:

Contrato administrativo € o ajuste que a Administracdo Publica, agindo
nessa qualidade, firma com particular ou outra entidade administrativa para
a consecucdo de objetivos de interesse publico, nas condigfes
estabelecidas pela prépria Administracao.

E o instrumento que vai disciplinar e regular as acdes efetivas para o
cumprimento dos objetivos da Administracdo Publica, onde os agentes executores
serdo outros entes publicos ou entes privados.

Esta é a caracteristica principal do Contrato Administrativo, a utilizacdo de um
instrumento de natureza privada para o servico do cumprimento do seu objetivo do

bem comum da sociedade. Com o Poder Publico delegando normas e
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regulamentacdes da sua interacdo com as outras partes envolvidas ou contratadas
para agir pelo Estado.

O interesse publico é a razdo de existir do contrato administrativo, pois de
outra forma inexiste sentido na existéncia de uma relacéo juridica de compra ou
prestacdo de servico do Estado com outros agentes da sociedade. Pela auséncia
dessa razédo, o Estado pode inclusive dissolver, alterar ou rescindir uma relacao
existente.

Uma peculiaridade nas relagbes do Estado com os agentes privados
contratados é a necessidade de haver um equilibrio econémico-financeiro entre eles
durante o transcorrer do contrato.

Esta caracteristica das rela¢des contratuais da Administracdo Publica com o
mercado esta presente de modo efetivo nos contratos terceirizados que servem de
base deste trabalho. E serdo analisados no impacto financeiro gerando quando este
estudo for comparar os valores pagos, por parte da UFRGS, aos agentes privados

imbuidos da prestacdo de servigo terceirizado.
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4 A REGULAMENTACAO DO MERCADO DE TRABALHO NO BRASIL

A palavra trabalho é de significado abrangente ao longo da histéria recente da
civilizacdo. Seu significado pode ser tanto degradante, qualitativo ou benemerente,
conforme o tempo e a sociedade analisada. Na sociedade ocidental atual € sinbnimo
de atividade fisica ou mental, individual ou coletiva (DALARI, 1998).

O Estado Brasileiro vive uma evolucdo continua da regulamentacdo do
trabalho que vem desde os tempos monarquicos.

A primeira fase é o liberalismo (que vai da Independéncia do Brasil até a
Abolicdo da Escravatura), seguida do liberalismo republicano (que vai da
Proclamacdo da Republica até a Revolucdo de 1930) e por fim a fase
intervencionista (que vai de 1930 até os dias atuais).

A divisdo desta evolucdo foi caracterizada por Magano (1980) em
Lineamentos do Direito do Trabalho e é citada por Manus (2001) em Direito do
Trabalho.

As duas primeiras fases séo caracterizadas pela ideia, citada acima, de que o
trabalho é de natureza servil, onde o regramento institucional exiguo (néo
intervencionismo do Estado nas relagdes de trabalho), influenciado pelo liberalismo,
corroborava esse pensamento.

Essa situacédo viria a mudar na terceira fase, onde entram em cena as ideias
associativas trazidas dos imigrantes europeus em um cenario pré-industrial,
principalmente no estado de Sao Paulo. De modo que os conflitos gerados pelo
choque com o pensamento liberal acabaram por criar o0 ambiente para a Revolugao
de 30, que levou Getulio Vargas ao poder.

A partir de entdo, o pais experimentou uma série de regulacdes nas questdes
trabalhistas. Desde a criagcdo de sindicatos, regramentos quanto ao repouso
remunerado, criacdo da Gratificacdo Natalina, etc.

Em 1943, é criada a Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), um marco na
histéria das relacdes trabalhistas no pais, que regulamenta de modo abrangente a
legislacéo trabalhista.

A caracteristica principal, desde entédo, € a vinculacdo ao poder estatal das
associacfes de trabalhadores. Mesmo com periodos variados de alternancia dos

regimes politicos, essa caracteristica se mantém até os dias atuais. Apesar de que,



55

hoje em dia, o papel dos sindicatos esteja muito mais atuante nas relacfes de
empregador-empregado (MOREIRA NETO, 2014; PRIORE, 2010).
A Constituicdo de 1988 trouxe um avanco, pois impede intervencdes do

Estado nos sindicatos, apesar de ainda trazer o principio de unidade sindical.

4.1 TERCEIRIZACAO

Este novo processo de gestdo da produgdo comecou sua estruturacdo e
disseminacdo nos anos 90. O mundo e, principalmente, o ambiente empresarial
passavam por transformacgdes profundas em virtude das novas concepg¢bes de
Estado, incremento das tecnologias de informagdes e de transporte.

As empresas tinham o desafio de manter e incrementar sua produtividade,
qualidade e competitividade diante de um ambiente de transformacdes da sociedade
como um todo. E, diante deste quadro, foi estimulada a mudanga organizacional
com o surgimento de parcerias entre empresas, onde a transferéncia de parte das
atividades de uma empresa para outra empresa parceira tornava a primeira empresa
mais competitiva e eficiente.

Girard (2006, p. 9) conceitua Terceirizacao:

[...] uma maneira de transferir atividades para outros de forma que a empresa
consiga se concentrar no seu foco. As atividades a serem terceirizadas séo
importantes, porém passiveis de serem delegadas e, com isso, possibilitar a
organizagdo ganho na gestdo empresarial, desde que ndo se abandone a
concepcdao estratégica de sua implementacao.

Um aspecto muito importante neste processo € o controle ou fiscalizacao por
parte da empresa contratante do produto ou servico final da empresa terceirizada. A
qualidade e a adequacdo dos produtos ou servigos terceirizados entregues devem
estar de acordo com as promessas contratuais.

Por isso, € muito importante a clareza das obrigacbes do contratado. Assim
como a contratacdo de empresas que atendam a todos 0s preceitos legais exigidos
na sua forma de atuagé&o interna e externa, incluindo a verificagéo da idoneidade dos
proprietarios da empresa contratada.

Para a empresa que busca terceirizar (GIRARD, 2006), uma forma preventiva

de evitar erros ou contendas, é a andlise do fornecedor mais apto para prestar o
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servico. As variaveis de preco, logistica, conhecimentos especificos do setor de
atuacdo, quadro de pessoal habilitado e flexibilidade diante de novos cenarios
devem ser analisados de forma abrangente e objetiva.

Durante a fase decisoria e de implementacdo da terceirizacdo na empresa,
em alguma das suas atividades, é importante envolver o seu quadro de pessoal
ligado ao processo ou ao setor, pois a visdo do negocio em si deve ser
compreendida por todos, de modo a fomentar o surgimento de novas capacidades
empresariais e perspectivas profissionais.

Neste processo de terceirizacdo, para que uma parceria comercial obtenha
continuidade, fundamentalmente, deve haver uma relacdo de ganha-ganha entre as
partes envolvidas. De forma que somente uma relagdo comercial de confianca
mutua, saudavel e harmoniosa conseguira atingir longevidade.

As vantagens para a empresa que terceiriza processos podem ser: otimizacao
do uso de insumos, de pessoal e das rotinas da empresa. Além de melhoria na
qualidade do produto final e aumento da agilidade nas tomadas de decisdes
(GIOSA, 2003).

Porém, toda a mudanca enfrenta desafios. Para a empresa existem fatores
que prejudicam o processo de terceirizagdo dentro ela, tais como: a assimetria de
conhecimento dos administradores das etapas do processo, resisténcias internas a

mudanca e auséncia de fornecedores a altura das exigéncias (GIOSA, 2003).

4.1.1 Terceirizagao no Brasil

O Brasil passava por um quadro recessivo com a economia enfraquecida,
com politicas cambiais volateis, inflagdo e turbuléncias no cenario econbémico
internacional, no inicio da década de 90. Em virtude dessa situagéo, a terceirizagdo
no pais foi vista como uma chance para absor¢céo da mao de obra desempregada e
a diminuicdo do impacto social provocado por essa situacao.

Conforme Giosa (2003, p.13), esta situacdo recessiva do cendrio interno,
levou as empresas a refletirem sobre sua forma de atuacdo. Devido aos fatores
culturais do pais, onde ser proprietario do seu negécio era um sonho comum do
trabalhador (MARTINS, 2005), o processo da terceirizacdo foi assimilado e

fomentado.
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Em virtude da legislacdo trabalhista, inicialmente, o foco das empresas que
buscavam esta ferramenta de gestdo era a diminuicdo dos custos trabalhistas.
Outros aspectos ligados a qualidade ou a eficiéncia ficaram em segundo plano.

A empresa contratante deve ter em mente que a empresa contratada nao
possui subordinacdo organizacional. O vinculo contratual € o instrumento que
contém as obrigacdes e deveres de ambos. Em funcdo disso, a rotatividade dos
fornecedores de produtos ou servicos terceirizados, quando possivel, deve ser

utilizada.

4.1.2 Terceirizagdo na Administracdo Publica

Com o amadurecimento da sociedade nas Uultimas décadas, onde o
entendimento de que o Estado tem por fim o bem comum foi disseminado entre os
individuos, a cobranca de que a administracéo publica atuasse de forma eficiente e
agil (GIRARD, 2006) foi uma exigéncia primordial. E os poderes publicos sentiram a
necessidade de buscarem novas formas de gestao.

A terceirizacdo surgiu como uma opcdo para a Unido, os Estados e os
Municipios, buscarem a otimizacdo dos seus recursos. Devido aos historicos
positivos consagrados em outros paises e na economia nacional, que adotaram
essa ferramenta administrativa, os entes publicos comecaram a adotar essa
ferramenta com a expectativa de ganhar eficiéncia nas prestacdes de servico a
sociedade. Esta adesdo ocorreu de forma dispersa e particularizada dentre as
esferas publicas.

Alguns servigos, como por exemplo, recolhimento de lixo, construgdo de
estradas, transportes publicos ja foram delegados, em varios niveis da
administragdo publica, para empresas privadas, com o objetivo de alcancar maior
eficiéncia e menor burocracia (MARTINS, 2005) na prestacéo de servi¢os publicos.

A ideia central da introducdo da terceirizacdo no setor publico foi a de
possibilitar ao Estado focar nas suas atividades essenciais (GIRARD, 2006),
deixando a execucao das atividades entendidas como acessorias para as empresas
privadas, com o intuito de aumentar sua eficiéncia na prestacéo de servigo.

No Brasil, devido ao principio da legalidade, discricionario na execucédo dos

atos administrativos, a lei 8.666/93 regulamentou a aquisi¢cao de produtos e servigos
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por parte dos entes publicos. Teoricamente (MARTINS, 2005), a exigéncia legal de
certames publicos para essas aquisi¢cdes inibiriam préticas corruptas na contratacdo

ou aquisi¢cao de produtos ou servicos.

4.1.3 Normas Legais e a Terceirizacao

A principal norma sobre a Terceirizagdo no Brasil é a simula 331, de 1993,
editada pelo Tribunal Superior do Trabalho. Nesta sumula, diante dos varios
aspectos envolvidos em uma parceria comercial, foram elencados os fatores que
tornam legal ou ilegal uma relacao terceirizada.

Conforme a sumula, uma empresa nao pode terceirizar sua atividade-fim,
salvo excepcionalidade para trabalho temporario, servicos de limpeza, vigilancia e
servicos especializados de atividade-meio do contratante do servico. Nestes casos,
a empresa contratada deve ser especializada como atividade-fim nestes servi¢os. E
nem ela ou os seus empregados devem subordinacdo a empresa contratante.

Depois desta sumula, foi editada a Instrucdo Normativa (IN) n°® 3, em 1997,
pelo Ministério do Trabalho e Emprego, com o0 intuito de padronizar 0s
procedimentos de fiscalizacdo do trabalho. Esta IN teve o objetivo de combater
fraudes nas relagdes de terceirizagéo.

4.1.3.1 A Terceirizacao e a Lei de Responsabilidade Fiscal

Nos final dos anos 90, o pais vivia uma realidade econémica instavel, com
flutuacbes cambiais, taxas inflacionarias altas e déficits publicos. O governo, com o
intuito de sanar as finangcas publicas, aprovou a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) — Lei Complementar 101/00.

Os quatro pontos conceituais chaves da LRF sdo o planejamento, a
transparéncia, o controle e a responsabilizacdo. Dessa forma, o instrumento do
or¢camento publico assumiu um papel mais verossimil da realidade administrativa.

Esta lei veio trazer regramentos e limites para os gastos com despesas de
pessoal por parte dos administradores publicos. Sob o aspecto social, esta lei

alcancou a aprovacao, pois a sociedade aspirava uma medida contundente da
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administracdo publica que resultasse em uma atuacdo mais eficiente com gastos
racionalizados.

Conforme Ferraz (2006, p.3), a LRF estabelece os seguintes aspectos:
introduz o conceito de gestao fiscal responsavel; valoriza a técnica do orcamento-
programa; determina a instituicdo, arrecadacao e cobranca de todos os tributos de
competéncia dos entes federativos, especialmente a dos impostos, e estabelece
parametros para a concessdo de beneficios fiscais; fixa regras rigidas para o
endividamento publico; disciplina as operacfes de crédito; valoriza os principios da
continuidade e da economicidade; preconiza a saude financeira dos regimes de
previdéncia; valoriza o sistema de controle da execug¢do orgcamentaria e estabelece
disposi¢des concernentes as despesas publicas correntes e de capital.

Um questionamento proposto quando da implementacdo da LRF, foi se os
gastos da administracdo publica com os contratos de servigcos terceirizados
impactariam os gastos com despesas de pessoal.

Segundo o artigo 18 § 1°, da LRF (BRASIL, 2000):

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa
total com pessoal: 0 somatério dos gastos do ente da Federacdo com os
ativos, os inativos e 0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos,
fungcBes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer
espécies remuneratérias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e
variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensoes,
inclusive adicionais, gratificacbes, horas extras e vantagens pessoais de
gualguer natureza, bem como encargos sociais e contribuicbes recolhidas
pelo ente as entidades de previdéncia.

§ 1° Os valores dos contratos de terceirizagdo de méo de obra que se referem
a substituicdo de servidores e empregados publicos serdo contabilizados
como "Outras Despesas de Pessoal".

A Lei de Diretrizes Orcamentarias para 2001 (BRASIL, 2000) normatizou de
forma interpretativa essa questdo. Os valores gastos com atividade-meio da
administracdo publica ndo entram no calculo do montante com despesas com

pessoal.
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5 A CRISE FISCAL DO ESTADO E SUA REFORMA NOS ANOS 90

Diferentemente da crise de mercado dos anos 30, onde havia uma
insuficiéncia cronica de demanda, conforme afirma Keynes, a crise do Estado nos
anos 90 foi de carater fiscal.

A crise dos anos 30 demonstrou o esgotamento do modelo de estado liberal e
iniciou o processo de direcionamento para um estado social-burocratico. A simples
protecdo dos contratos e da propriedade privada ndo bastava para o Estado
promover o bem social e o desenvolvimento econémico. A forma de financiamento
para atingir estes fins foi através da elevacdo da carga tributaria.

Deste processo foram gerados trés modelos para o Estado: - Bem Estar
Social (caracteristico para paises desenvolvidos); - Desenvolvimentista (aplicado em
economias em desenvolvimento); - Comunista (bloco soviético, China, Cuba e mais
alguns paises).

Entretanto, ao durante a década de 80, estes modelos entram em crise. O
Estado fica incapaz de fornecer o capital para fomentar o desenvolvimento e de
manter sua capacidade de poupanca.

Com a falta de capacidade de crédito publico e a capacidade de poupanca
diminuindo o poder do Estado de intervir na economia, a promoc¢ao do bem estar
social entra em crise. O modelo do Estado fomentador do desenvolvimento
econdmico e social ficou obsoleto na sua forma e estrutura administrativa levando a
ineficiéncia estatal.

A incapacidade de atender aos cidadaos-clientes nas suas demandas sociais
devido ao aumento da divida externa, hiperinflacdo, ingeréncia e imobilizacdo
administrativa leva o Estado a uma crise de governanca.

A partir do inicio do processo de globalizagdo, houve, consequentemente,
uma diminuicdo dos custos de transportes e telecomunicac¢des (VICENTE, 2009).
Este processo de crise evidencia ainda mais a decadéncia do estado
desenvolvimentista (intervencionista), pois o Estado vira obstaculo ao
desenvolvimento.

Os mecanismos propostos para sua recuperacdo foram o aumento da
participacdo do mercado, rompendo barreiras legais de protecionismo, promovendo

aumento da concorréncia e aumentando a concentragdo da renda.
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Desta forma, ocorreu de modo consequente a diminuicdo do Estado na sua
capacidade de protecao e intervencdo. O processo envolveu, primeiramente, uma
orientacdo para um ajuste fiscal e liberalizacdo de precos (parte do Estado), para
depois uma desregulacéo legal que viabilizou as privatizacdes (parte do mercado)
(VICENTE, 2009).

A Centro-Esquerda entendeu que a crise era do estado. Prop0s tanto
medidas macroecondmicas (ajuste fiscal, politicas monetarias apertadas, precos de
mercado, taxas de juros positivas mas moderadas e taxas de cambio realistas) mas
também previu a necessidade de reconstruir o modelo de Estado, pois somente
solugdes para o mercado ndo surtiiam os efeitos esperados. E esta visdo do
processo adquiriu forma com a adesédo da Centro-direita, fazendo com que as
medidas fossem propostas e disseminadas (BRESSER-PEREIRA, 1997).

Este novo modelo de Estado regulador, e ndo intervencionista, propunha
capacidade de poupanca e equilibrio fiscal. Com instituices publicas ndo-estatais
para atuar nas demandas sociais. E também propunha uma nova administracdo
publica gerencial.

Bresser-Pereira (1997, p.18) apresenta os quatro elementos basicos desse

Estado “do século vinte e um”:

(a) a delimitacdo das fun¢des do Estado, reduzindo seu tamanho em termos
principalmente de pessoal através de programas de privatizagao,
terceirizacdo e publicizacdo. (este Ultimo processo implicando na
transferéncia para o setor publico ndo-estatal das servicos sociais e
cientificos que hoje o Estado presta); (b) a reducédo do grau de interferéncia
do Estado ao efetivamente necessario através de programas de
desregulacdo que aumentem 0 recurso aos mecanismos de controle via
mercado, transformando o Estado em um promotor da capacidade de
competicdo do pais a nivel internacional ao invés de protetor da economia
nacional contra a competicdo internacional; (c) o aumento da governanca do
Estado, ou seja, da sua capacidade de tornar efetivas as decisdes do
governo, através do ajuste fiscal, que devolve autonomia financeira ao
Estado, da reforma administrativa rumo a uma administracdo publica
gerencial (ao invés de burocréatica), e a separacdo, dentro do Estado, ao
nivel das atividades exclusivas de Estado, entre a formulacdo de politicas
publicas e a sua execucdao; e, finalmente, (d) o aumento da governabilidade,
ou seja, do poder do governo, gragas a existéncia de instituicbes politicas
gue garantam uma melhor intermediacdo de interesses e tornem mais
legitimos e democraticos os governos, aperfeicoando a democracia
representativa e abrindo espaco para o controle social ou democracia direta.

Com a evolucédo deste modelo, a ideia de que o mercado e o Estado sao

complementares e ndo antagonicos formando um Estado Social-Liberal consolidou-
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se. O capitalismo moderno agregou a juncdo dos possuidores de capital com a

classe média burocratica.

5.1 O NOVO ESTADO IDEALIZADO (DECADA DE 90)

Este novo conceito entendia em privatizar as atividades estatais econdmicas
que ndo eram inerentes as funcdes do Estado, apesar do modelo do século vinte
conter essas atividades pela necessidade, a época, de investimento publico. Mas
devido a crise fiscal os papeis se inverteram, pois o setor privado era quem detinha
o capital.

Além disso, surge a figura da publicizacdo para as instituicbes publicas nao
estatais, com atividades de externalidades positivas para a sociedade e que nao
seriam de retorno interessante para o mercado.

Bresser-Pereira (1997, p.19) conceitua publicizacdo como: “[...] transformar
uma organizacdo estatal em uma organizacdo de direito privado, mas publica nao
estatal”. A ideia de que o publico pode ser estatal e ndo estatal, traz implicito o
critério da atividade-fim do Estado.

Na figura 1 abaixo, Bresser-Pereira (1997, p.22), esquematiza este processo:

Figura 1 - Delimitacdo da &rea de atuacdo do Estado
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Fonte: Bresser-Pereira (1997).

De modo que, as atividades exclusivas de Estado deveriam ficar
sistematizadas em carreiras proprias. As atividades de producéo de bens e servigos
para 0 mercado exercidas por entidades publicas deveriam ser seccionadas da

administracdo publica, através de processos de privatizagcdes. E por fim, as
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entidades com atividades de servigcos sociais e cientificos, sofreriam o processo de
publicizagcédo, onde o estado participaria do processo com recursos, mas a forca de
trabalho teria uma carreira publica ndo estatal.

As atividades auxiliares ficariam direcionadas para empresas terceirizadas,
aptas e dispostas a trabalharem para o Estado.

Bresser-Pereira (1997, p. 29) comenta:

Sempre podera haver exce¢des nesse processo de terceirizagdo. As areas
cinzentas ndo faltardio. E conveniente terceirizar os trabalhos das
secretarias? Embora seu papel tenha diminuido consideravelmente na
administragdo moderna, provavelmente ndo €. Havera outros servigos
dessa natureza, em que a proximidade da atividade exclusiva nao
recomenda a terceirizacdo. Por isso e porque também haverd areas
cinzentas entre o que deve ser publicizado e 0 que ndo, é adequado, haver
dois regimes juridicos dentro do Estado: o dos funcionarios estatutarios e o
dos empregados. Essa é uma pratica, de fato, comum nos paises
desenvolvidos, dotados de burocracias. A condicdo de servidores
estatutarios fica limitada as carreiras de Estado, sendo considerados
empregados - numa situacao intermedidria entre o servidor estatutario e o
trabalhador privado - os demais servidores que exercam atividades
auxiliares que se decidiu néo terceirizar ou que néo foi possivel publicizar.

Dentro dos propositos da reforma do Estado, conforme o diagrama acima, as
atividades auxiliares poderiam ser terceirizadas, através de licitacdo, gerando
economia para a Administragcdo Publica.

De forma muito perspicaz Bresser-Pereira (1997) cita a existéncia de areas
cinzentas dentro dos cargos da Administracdo, passiveis de uma analise mais
detalhada para qual rumo direcionar. E menciona burocracias mais refinadas, onde
h& uma diferenciacdo entre funcionarios estatutarios e funcionarios empregados no
Estado.

Na figura 2 abaixo, Bresser-Pereira (1997, p. 30) resume a proposta que essa

reforma se propos:
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Figura 2 - Institui¢cBes resultantes da reforma do Estado
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Fonte: Bresser-Pereira (1997).

A reforma do Estado dos anos 90 também discutiu a extensdo do papel
regulador do Estado.

Sua atividade regulatoria apresentava custos ao mercado, porém existia a
necessidade da atuacao do Estado, pois ainda que o melhor regulador seja o proprio
mercado. A dinamica (e os conflitos de interesses) do proprio mercado pede a
atuacao de um poder regulador. Inclusive para propor os critérios de privatizacao.

Dessa forma a busca de uma reforma administrativa que recuperasse a
governanca do Estado poderia ser alcangada.

Bresser-Pereira (1997, p. 42) estabelece os principios desta “nova

administracao publica”:

a) orientacdo da acdo do Estado para o cidaddo-usuério ou cidad&o-cliente;
b) énfase no controle dos resultados através dos contratos de gestédo (ao
invés de controle dos procedimentos);

c) fortalecimento e aumento da autonomia da burocracia estatal, organizada
em carreiras ou .corpos. de Estado, e valorizacéo do seu trabalho técnico e
politico de participar, juntamente com os politicos e a sociedade, da
formulacédo e gestdo das politicas publicas;

d) separacdo entre as secretarias formuladoras de politicas publicas, de
carater centralizado, e as unidades descentralizadas, executoras dessas
mesmas politicas;

e) distincdo de dois tipos de unidades descentralizadas: as agéncias
executivas, que realizam atividades exclusivas de Estado, por defini¢cdo
monopolistas, e 0s servigos sociais e cientificos de carater competitivo, em
gue o poder de Estado nao esté envolvido;

f) transferéncia para o setor publico ndo-estatal dos servicos sociais e
cientificos competitivos;

g) adogdo cumulativa, para controlar as unidades descentralizadas, dos
mecanismos (1) de controle social direto, (2) do contrato de gestdo em que
os indicadores de desempenho sejam claramente definidos e os resultados
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medidos, e (3) da formacdo de quase mercados em que ocorre a
competicdo administrada;

h) terceirizacdo das atividades auxiliares ou de apoio, que passam a ser
licitadas competitivamente no mercado.

Este processo de busca de governanca, que aumenta a governabilidade e
legitimidade do governo foi uma resposta a crise do Estado.

Passados mais de vinte anos destes acontecimentos, os efeitos das acdes
orientadas para remodelar a administracdo publica podem ser analisadas nos seus
efeitos.

A analise pratica da forma como o Estado utlizou este conceito de
substituicdo de funcionarios publicos por mdo de obra terceirizada na prestacao de
servicos a sociedade, os custos envolvidos, 0s riscos e 0 gerenciamento serdo alvos

de atencao no decorrer deste trabalho.

5.2 CENARIO RECENTE

O Brasil lutou durante as ultimas décadas contra um processo inflacionéario
cronico que marcou geracoes, e, em muito, atrasou o seu desenvolvimento. Neste
periodo a nacédo tinha taxas de desemprego significativas e continuas.

Apbs duas décadas (70 e 80) de choques e planos econémicos paliativos, em
um periodo caracterizado por crescimento econémico reduzido, o Brasil iniciou 0s
anos 90 com a perspectiva de uma estabilizacdo econdmica com o advento do
Plano Real.

No campo ideologico, muito se falou sobre as ideias neoliberais, que
marcavam as discussfes e 0s pensamentos das pessoas na época. O planeta
experimentava o inicio de um processo de globalizacdo dos mercados, das
telecomunicacdes, etc.

Em virtude de o Estado estar tendo um papel negativo no fomento do
crescimento econ6mico na época, em funcdo do seu inchago desordenado de
décadas passadas, tornou-se necessaria a busca de um realinhamento na sua
estrutura. Esta reestruturacdo foi marcada pelo pensamento neoliberal.

O Estado encontrava-se impossibilitado de atuar, de forma eficiente, na sua

funcéo original (do bem comum da sociedade que o constitui) em razéo de sua falta
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de geréncia sobre si e choques de competéncias, que geravam inconsisténcias
administrativas e conflitos politicos.

Desse modo, as propostas de redugcdo do tamanho do Estado foram uteis,
nao para provar a supremacia dos ideais liberais na constituicdo e atuacdo do
Estado, mas para corrigir desajustes que haviam surgido (BIANCARELLI; ROSSI
2013).

Pois cabe ao Poder Constituido sempre o papel de regulacdo do mercado, de
modo que areas em que o mercado ndo tenha o interesse em atuar estejam
atendidas pelo progresso em geral. Assim como no seu papel de Agente que usa do
seu poder discriciondrio para garantir uma redistribuicdo da riqueza na sua esfera de
atuacdo. Além da sua tarefa basica de garantidor dos direitos sociais e de
fomentador de politicas que levem ao pleno emprego.

No passado recente, durante os anos de crescimento econémico no periodo
do pés-guerra, o Estado, sob a influéncia do pensamento do “bem-estar social”,
inchou sua maquina administrativa de forma descompassada. Além de um exagero
nas suas areas de atuacdo, houve o surgimento de um quadro excessivo de
funcionarios em areas diversas, sem o carater exclusivamente publico.

Esse quadro estabelecido, quando das reformas nos anos 90, foi confrontado
com medidas que estancassem 0 problema e/ou corrigissem-no, sempre de acordo
com o principio da legalidade.

Bresser-Pereira (1997, p. 29) define:

[...] Segundo a ldgica da reforma do Estado dos anos 90, estes servi¢os
devem em principio ser terceirizados, ou seja, devem ser submetidos a
licitacdo publica e contratados com terceiros. Dessa forma, esses servicos,
gue sdo servicos de mercado, passam a ser realizados competitivamente,
com substancial economia para o Tesouro.

A maquina publica teve uma reformulacdo gerencial, administrativa e politica
na sua atuacdo e nas suas carreiras publicas. Com extincbes de cargos e
readequacéo de sua forca de trabalho.

Em virtude da legislagéo trabalhista publica contemplar de modo abrangente
cargos que nao eram precipuos de carater publico, o funcionamento de areas
operacionais da propria “maquina publica” causaram um peso excessivo para as

finangas publicas.
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De maneira que a contratacdo de mao de obra terceirizada, através de
processo licitatério, de empresas prestadoras desses servigos, foi a solugéo
aparente e prética para a desoneracdo dos custos de manutencdo de &reas
operacionais do servico publico.

Bresser-Pereira (1997, p. 19) define: “Terceirizacdo € o processo de transferir
para o setor privado servi¢os auxiliares ou de apoio”.

Contudo, o tempo criou uma seérie de vicios e desequilibrios. Sob o principio
do equilibrio econdmico-financeiro, a Administracdo Publica, apesar de ter
estagnado um processo de “bomba-relégio” orgcamentaria e previdenciaria com o
custo de funciondrios estatutarios em cargos diversos, ndo caracterizados por uma
atividade em carreiras vinculadas aos objetivos institucionais do Estado, agregou um
custo operacional mais elevado devido a esses agentes prestadores de servicos
serem terceirizados, no caso de estar tendo um gasto maior com esta situacéo. Pois
além da remuneracdo da méo de obra, o Governo tem que remunerar o lucro da
empresa prestadora de servigos terceirizados.

Bresser-Pereira (1997, p. 29-30) pondera:

A condig8o de servidores estatutarios fica limitada as carreiras de Estado,
sendo considerados empregados - numa situacao intermediaria entre o
servidor estatutario e o trabalhador privado - os demais servidores que
exercam atividades auxiliares que se decidiu ndo terceirizar ou que néo foi
possivel publicizar.

Esse € o quadro da terceirizagcdo. Como ele se refletiu na UFRGS?
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6 CENARIO ECONOMICO-SOCIAL ATUAL DO PROCESSO DE
TERCEIRIZACAO NA UFRGS

A UFRGS inseriu-se no processo de terceirizacdo, assim como toda a
Administracéo Federal, de modo gradual e continuo ao longo dos ultimos anos.

Uma andlise quantitativa dos contratos, conforme constatacdo através das
informacdes disponiveis no site da Universidade demonstra o incremento gradual
dos ultimos anos.

Atualmente a Universidade tem contratado mais de 50 cargos diferentes de
servigos terceirizados, conforme dados da propria universidade.

Diante deste processo, a Universidade tentou adaptar-se na sua estrutura
administrativa para a gestao e controles destes contratos.

As consideracbes abaixo trazem a experiéncia pratica das vivéncias dos
agentes publicos da Universidade, vinculadas a analise dos possiveis custos,
tangiveis ou intangiveis, que pertencem ao processo terceirizado da mao de obra
dos servicos de apoio. No caso das analises elaboradas pelo autor, estas foram
embasadas por uma experiéncia de dez anos de atuacdo do Departamento de
Contabilidade da Pro-reitoria de Administracdo. Neste fato, consolidou-se a
percepcao da necessidade de estudar a relacdo do custo contratado da mao de obra
terceirizada versus o custo de uma carreira celetista hipotética para os quadros de

servicos de apoio da Universidade.

6.1 VISAO GERAL DOS CUSTOS ENVOLVIDOS E FATORES DE INEFICIENCIA
DO PROCESSO

Antes de analisar os dados relativos aos contratos em si, cabe referir que o
processo de terceirizacdo da mé&o de obra no servico publico, aléem do custo que
sera analisado abaixo, apresenta fatores extras que se agregam neste custo de
forma intangivel.

Estes fatores estdo elencados e caracterizados abaixo, de forma que se
buscou enriquecer a compreensdo do processo com esta analise dos fatores nao

financeiros envolvidos.
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Ressalta-se que alguns dos fatores listados ndo sao mensuraveis
economicamente, mas contribuem de forma significativa para a ineficiéncia da

administracao.

6.1.1 Custos com gerenciamento

Podem-se identificar estes fatores adicionais como sendo, por exemplo, 0
gerenciamento do processo de contratacdo, fiscalizacdo e afericdo dos servigos
prestados.

Este processo esta caracterizado pelo aumento do nimero de contratos, ano
a ano, devido ao incremento de é&rea fisica da Universidade. Ou ainda pelas
ocorréncias de distratos decorrentes de punicdes, desisténcias ou insolvéncias
relacionadas ao prestador contratado.

E a fiscalizagdo destes contratos se d4, na maioria das vezes, de forma sem
planejamento, através da atribuicdo discricionaria destas responsabilidades aos
funcionarios da administracdo, ja sobrecarregados em seus locais de trabalho,
principalmente pela falta de efetivos, para ratificarem ou gerirem, de forma
incipiente, uma qualidade aceitavel da prestacdo dos servicos.

Pode ocorrer, ainda, que a fiscalizagcdo operacional do servi¢o prestado se dé
pela propria empresa terceirizada, através de supervisores pagos dentro do préprio
contrato de prestacdo do servico. E esta empresa pode até estar predisposta a
medir a qualidade do servico prestado, mas inverte-se a logica do bom
gerenciamento, pois quem presta o servigo acaba medindo a sua qualidade.

Este quadro apresentado acima expde uma pratica incongruente, do ponto de
vista gerencial, contudo necessaria, devido a falta de estrutura da maquina publica.
Todavia inviabiliza a afericdo do custo, para o tomador do servico, da medicéo e
avaliacdo do servico terceirizado, onde o custo da alocacdo dos funcionarios do
quadro da Universidade para a fiscalizacdo eficiente dos servicos prestados é
ignorado.

E esta realidade estd em um processo onde 0s custos, ainda que nao
mensuraveis, sao crescentes ao longo do tempo, com a manutencdo e

aprofundamento desta situacao.
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Independentemente da analise do grau de controle da Universidade Federal
sobre as rotinas inerentes da contratacdo de servigos terceirizados, o fato é que esta
natureza de contratacdo de méao de obra agrega ainda mais custos, além dos
explicitos nos contratos celebrados, que ndo estdo disponiveis para observacao e
incorporacao ao valor do servico prestado.

Uma situacao estabelecida, e inerente ao volume crescente da participacao
da mao de obra terceirizada no total de trabalhadores dentro da Universidade, séo
0S processos de pagamento com centenas e centenas de folhas, atingindo as cifras
dos milhares, com documentacdes diversas para fins de controle que exigem uma
carga pesada de trabalho, sob a pressdo do tempo, para todos os setores
envolvidos em analise e pagamentos dos servi¢os prestados.

Este contexto, dentro de uma realidade de auséncia de funcionarios aptos
para essas atividades, devido aos problemas consagrados de falta de pessoal e
remuneracao desalinhada com o mercado de trabalho, ndo contribui para a analise
detalhada do servico prestado e agilidade de pagamento ao fornecedor terceirizado.

Nos contratos celebrados com as empresas terceirizadas estdo previstas
clausulas com sancdes ou multas em caso de atrasos no pagamento, com prazos a
partir da certificacdo das notas fiscais. Uma situacdo que pode concretizar-se em
funcdo do acumulo de trabalho para os setores da administracdo, ja
sobrecarregados, ou até mesmo pelo atraso no pagamento por falta de recursos por
parte da Administracao.

Portanto, fica evidente, na visdo do autor, a existéncia da possibilidade que o
custo dos servicos contratados ultrapasse, mais uma vez, o custo explicito nos
contratos.

Estas colocagbes palpaveis e plausiveis colocam o ente publico em uma
situacao estreita (pois somente tem o caminho da contratagcéo de terceirizados para
atuar nas suas atividades de apoio, com custos intangiveis, sem 0 aparato
burocratico para gerir esses contratos) e vao de encontro a meta de alcancar a
governanca na Administracao Publica (BRESSER-PEREIRA, 1997).
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6.1.2 Controles Trabalhistas e Judiciais

Outro custo invisivel, quando da celebragcdo dos contratos e de dificil
mensuracao, sdo 0s custos com acdes judiciais e a utilizacdo de mao de obra dos
departamentos juridico-administrativos na preparacdo de material para defesa da
Universidade, pois a mesma é solidaria na responsabilidade trabalhista.

Como a gestdo das rotinas de pessoal estdo ao encargo da empresa
terceirizada, a Universidade fica a mercé de situacdes imprevistas e alheias ao seu
conhecimento.

Esta € uma realidade que vem se consolidando, ao longo dos ultimos anos,
de forma gradual e efetiva.

6.1.3 Perda da Governabilidade

Dentre os “leques de mecanismos de controle” o mercado é o preferencial por
ser mais difuso conforme Bresser-Pereira (1997, p.36). Contudo, esta aproximacéo
do mercado com a area publica, de modo genérico, no contexto do tamanho da
administracdo federal, pode trazer o risco da formacéo de oligopdlios na oferta de
prestacao de servigos terceirizados para o governo.

Devido a escala econbmica e quantitativa das necessidades de contratacéo
de pessoal de apoio dos 6rgaos federais, as pequenas empresas ficam alijadas do
processo terceirizado.

Estas empresas, além de terem dificuldades em oferecer as garantias
solicitadas nos editais, poderiam gerar mais problemas para si e para o contratante
ao serem contratadas, pois 0S atrasos nos pagamentos dos servigcos prestados,
devido ao néo envio de cota financeira por parte do 6rgao financeiro do Ministério da
Educacao (ocorréncias que tém se verificado nestes dois Ultimos anos), exige que a
terceirizada possa arcar, com recursos proprios ou de terceiros, com a folha de
pagamento e obrigacdes tributarias de pelo menos um més.

Nesse contexto, criam-se condi¢des para que o processo todo esteja sujeito a
possibilidade de concorréncias viciadas na origem com a formacdo de cartéis em

nivel nacional.
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Esta possibilidade real gera um fator que prejudica a governanca de uma
administragao, trazendo um problema que tende a cristalizar-se na estrutura

administrativa publica para as futuras geracdes.

6.1.4 Extrapolacéo da Terceirizacdo do Nivel de Apoio a Area Administrativa

O grau de distorcdo, além do aspecto financeiro, tratado nesse trabalho,
desenrola-se também na abrangéncia dos cargos terceirizados contratados pela
Administracdo Publica.

Outras funcdes, que ndo de apoio, jaA sdo alvo de contratos terceirizados,
como, por exemplo, a funcdo de digitador. Esta funcdo por si s6 ja abrange um
espectro muito amplo dentro da area administrativa publica. E, dentro da realidade
do servico publico, € claro que possibilita a ocorréncia de desvios de funcéo, dos
mais variados tipos. Além do risco de ultrapassar a barreira dos servigcos de apoio
para a fronteira da area administrativa.

A preocupacdo do incremento dessa tendéncia consolidar-se é de que, cada
vez mais, as competéncias publicas serdo tratadas por pessoas sujeitas aos
interesses privados.

O Gestor Publico vai sempre buscar mecanismos legais para atender as
demandas atuais que os cidaddos manifestam. E diante de um contexto financeiro e
politico que engessa a contratacdo de pessoal para atividades de suporte as
carreiras vinculadas as atividades administrativa, fiscal e gestoras do Estado, o
Gestor naturalmente busca na terceirizacao as solucdes para os problemas gerados

pela falta de pessoal.

6.2 ANALISE DE CASOS

Aléem dos fatores de carater subjetivo ou intangiveis apresentados acima, a
andlise dos contratos de prestacdo de mao de obra terceirizada na UFRGS,
apresentou valores que comprometem a eficiéncia da utilizagdo do recurso publico.

Os dados abaixo foram obtidos de fontes oficiais e publicas, e serao

comparados com 0s custos de uma carreira publica de apoio celetista tedrica, e
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evidenciardo as diferencas entre a realidade do processo terceirizado e a outra

opgao.

6.2.1 Analise Econdmica - contratos de vigilancia

Para esta analise foram utilizados os dados do contrato nimero 043/2008,
com a empresa Rudder Seguranca Ltda., CNPJ 87.060331/0001-03.

A abrangéncia financeira do cargo utilizado como objeto de estudo €
significativa tanto qualitativamente quanto quantitativamente.

O nudmero de cargos para vigilante 12hx36h, foi de 150 (70 diurnos/80
noturnos), inicialmente em 2008, e ao final de 2011, ja estava no patamar de 178
cargos, distribuidos entre as unidades da UFRGS. O que justifica a escolha deste
segmento do contrato, para este estudo.

O valor total de gastos, somente destes cargos analisados (maioria do
contrato), iniciou em R$ 615.134,50 em 2008, e ao final de 2010 j4 era da ordem de
R$ 822.966,84. O reajuste referente a 2011 seria definido somente no ano posterior.

Ressalta-se que ndo estdo em analise a validade gerencial do volume dos
gastos financeiros em vigilancia pela UFRGS, e nem a possivel assimetria dos
valores contratados com outras possiveis empresas privadas.

E importante, ainda, frisar que néo estdo em analise os critérios de formacéo
dos custos da empresa nos anexos do contrato. Apenas estardo discriminados os
itens que compdem as respectivas planilhas.

Este estudo volta-se diretamente para a organizacdo, apresentacao,
ponderacgéo e analise dos custos totais com servigos terceirizados de vigilancia das
areas e prédios da UFRGS, comparados com 0s custos, em uma hipétese tedrica,
da estruturacdo de uma carreira publica de pessoal celetista para fungdes de apoio
das necessidades operacionais da Universidade.

Assim, os itens que apresentarem uma possivel discrepancia do principio de
economicidade administrativa, serdo consequéncia, inerente, da natureza da forma
de contratacao terceirizada dos servicos.

Contudo, independente da viabilidade, ainda que futura, da constituicdo de
um quadro celetista, por parte da Unido, para funcdes de apoio, a sistematizacéo, a

estruturacdo e a analise dos gastos incorridos no periodo estudado enriquece a
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visualizacdo do comprometimento financeiro da UFRGS com o0s servicos
terceirizados contratados.

A seguir sdo apresentadas as planilhas iniciais de formagédo dos custos da
empresa, em 2008, para a vigilancia diurna (Quadro 1) e para a vigilancia noturna
Quadro 2).

Quadro 1 - Elementos formadores do preco do servico prestado paravigilancia diurna
PLANILHA DE CUSTOS UTILIZADA PARA FORMACAO DO CUSTO/FUNCIONARIO/MES

|- Discriminagéo

70 POSTOS DE VIGILANCIA - 12 h diurnas - diariamente
R$ Salario normativo categoria Vigilante - homologado em Convencéo de Dissidio
689,09 Coletivo em 01.05.2007

Il - Méao de Obra
Remuneracao

1 Salério dos Vigilantes Cfe contrato 43/2008 83,75% R$ 1.374,18

2 Hora Extra 0,00% R$ 0,00

3 Adicional Noturno 0,00% R$ 0,00

4 Reduzida Noturna 0,00% R$ 0,00

5 Integracdo RSR/F 0,00% R$ 0,00

6 Risco de Vida 13,40% R$ 219,86

7 Intra Jornada 2,85% R$ 46,80

Valor total da remuneragéo 100,00% R$ 1.640,84
Reserva Técnica R$ 82,04
Valor da Méo de Obra R$ 1.722,88

Il - Encargos Sociais (incidentes sobre o valor da Remuneragdo + Reserva Técnica
Grupo "A" (béasicos)

1 INSS 20,00% R$ 344,58

2 INCRA 0,20% R$ 3,45

3 Salario Educacéo 2,50% R$ 43,07

4 FGTS 8,00% R$ 137,83

5 Seguro de acidente de trabalho/ SAT/ INSS (médio) 3,00% R$ 51,69

6 SEBRAE 0,60% R$ 10,34

7 SESI ou SESC 1,50% R$ 25,84

8 SENAI ou SENAC 1,00% R$ 17,23

Total Grupo A R$ 634,03
Grupo "B"

9 Férias 11,11% R$ 191,41
10 13° Salario 8,33% R$ 143,52
11 Auxilio Doenga 0,47% R$ 8,10
12 Licenca Paternidade/Maternidade 0,11% R$ 1,90
13 Faltas legais 0,25% R$ 4,31
14 Acidente do Trabalho 0,07% R$ 1,21
15 Aviso prévio 0,02% R$ 0,34

Total Grupo B R$ 350,79
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PLANILHA DE CUSTOS UTILIZADA PARA FORMACAO DO CUSTO/FUNCIONARIO/MES

Grupo "C"

16 Aviso Prévio ind. + 13° e férias 0,82% R$ 14,13

17 FGTS s/Aviso Prévio + 13° indenizado 0,06% R$ 1,03

18 Indeniz. Compens. Demisséo s/j. causa 0,84% R$ 14,47

19 C. Social - art. 1° - Lei Compl 110/2001 0,20% R$ 3,45
Total Grupo C R$ 33,08
Grupo "D"

20 Incidéncia dos encargos do grupo A x B 7,49% R$ 129,04
Total Grupo D R$ 129,04
Grupo "E"

21 Incidéncia dos encargos do grupo A, 0,25% R$ 4,31
exceto o item 4, sobre os itens 16 e 17
Total Grupo E R$ 4,31
Valor Total dos Encar~gos Sociais 66,82% R$ 1.151,25
VALOR TOTAL DA MAO DE OBRA (Remuneracé&o + Reserva Técnica
+ Encargos Sociais) R$ 2.874,13

IV - INSUMOS
1 Uniforme R$ 15,00
Treinamento/Reciclagem R$ 7,50
Seguro de Vida em Grupo R$ 10,30
Vale Transporte R$ 37,54
Equipamentos (Colete a prova de balas/Armamento+Muni¢&o) R$ 10,00
Manutencéo e Depreciagdo de equipamentos R$ 1,00
Alimentacédo R$ 132,00
Reserva Técnica/lnsumos R$ 10,67
VALOR DOS INSUMOS R$ 224,01
V - DEMAIS COMPONENTES
1 Despesas Administrativas/Operacionais 3,00% 92,94
2 Lucro 6,08% 188,27
VALOR DOS DEMAIS COMPONENTES 281,21
VI - TRIBUTOS (ISSQN + COFINS + PIS + CSSL + IRPJ)(11,95%)
a) TRIBUTOS (%)/100 = To
b) (Mao de obra + Insumos + Demais Componentes)= Po
c)Po/(1-To)=P1
VALOR DOS TRIBUTOS (P1-Po) R$ 458,64
PRECO MENSAL DO POSTO
(MO+Insumos+Demais Comp.+Tributos) R$ 3.837,99

Fonte: Dados brutos: Anexo do contrato 043/2008
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Discriminacdo

80 POSTOS DE VIGILANCIA - 12 h diurnas - noturnamente
R$ Salario normativo categoria Vigilante - homologado em Convencdao de Dissidio Coletivo
689,09 em 01.05.2007
Il - Mao de Obra
Remuneracgéo

1 Salario dos Vigilantes 73,56% R$ 1.374,18

2 Hora Extra 0,00% R$ 0,00

3 Adicional Noturno 7,97% R$ 148,80

4 Reduzida Noturna 2,17% R$ 40,52

5 Integracdo RSR/F 2,03% R$ 37,86

6 Risco de Vida 11,77% R$ 219,86

7 Intra Jornada 2,51% R$ 46,80

Valor total da remuneracéo 100,01% R$ 1.868,02

Reserva Técnica R$ 93,40

Valor da méo de obra R$ 1.961,42
Il - Encargos Sociais (incidentes sobre o valor da Remuneragéo + Reserva Técnica

Grupo "A" (basicos)

1 INSS 20,00% R$ 392,28

2 INCRA 0,20% R$ 3,92

3 Salario Educacéo 2,50% R$ 49,04

4 FGTS 8,00% R$ 156,91

5 Seguro de acidente de trabalho/ SAT/ INSS (médio) 3,00% R$ 58,84

6 SEBRAE 0,60% R$ 11,77

7 SESIou SESC 1,50% R$ 29,42

8 SENAI ou SENAC 1,00% R$ 19,61

Total Grupo A R$ 721,79
Grupo "B"

9 Férias 11,11% R$ 217,91
10 13° Saléario 8,33% R$ 163,39
11 Auxilio Doenca 0,47% R$ 9,22
12 Licenca Paternidade/Maternidade 0,11% R$ 2,16
13 Faltas legais 0,25% R$ 4,90
14 Acidente do Trabalho 0,07% R$ 1,37
15 Aviso prévio 0,02% R$ 0,39

Total Grupo B R$ 399,34
Grupo "C"
16 Aviso Prévio ind. + 13° e férias 0,82% R$ 16,08
17 FGTS s/Aviso Prévio + 13° indenizado 0,06% R$ 1,18
18 Indeniz. Compens. Demisséo s/j. causa 0,84% R$ 16,48
19 C. Social - art. 1° - Lei Compl 110/2001 0,20% R$ 3,92
Total Grupo C R$ 37,66
Grupo "D"
20 Incidéncia dos encargos do grupo A x B 7,49% R$ 146,91

Total Grupo D R$ 146,91
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Grupo "E"
21 Incidéncia dos encargos do grupo A, 0,25% R$ 4,90
exceto o item 4, sobre os itens 16 e 17
Total Grupo E R$ 4,90
Valor Total dos Encargos Sociais 66,82% R$ 1.310,60
VALOR TOTAL DA MAO DE OBRA (Remuneragéo + Reserva
Técnica + Encargos Sociais) R$ 3.272,02
IV - INSUMOS
1 Uniforme R$ 15,00
Treinamento/Reciclagem R$ 7,50
Seguro de Vida em Grupo R$ 10,30
Vale Transporte R$ 37,54
Equipamentos (Colete a prova de balas/Armamento+Municao) R$ 10,00
Manutencao e Depreciacdo de Equip. R$ 1,00
Alimentacéo R$ 132,00
Reserva Técnica/lnsumos R$ 10,67
VALOR DOS INSUMOS R$ 224,01
V - DEMAIS COMPONENTES
1 Despesas Administrativas/Operacionais 3,00% 104,88
2 Lucro 6,08% 212,48
VALOR DOS DEMAIS COMPONENTES 317,36
VI- TRIBUTOS (ISSQN + COFINS + PIS + CSSL + IRPJ)(11,95%)
a) TRIBUTOS (%)/100 = To
b) (Mao de obra + Insumos + Demais Componentes)= Po
c) Po/(1-To)=P1
VALOR DOS TRIBUTOS (P1-Po) R$ 517,55
PRECO MENSAL DO POSTO
(MO+Insumos+Demais Comp.+Tributos) R$ 4.330,94

Fonte dos dados brutos: Anexo do contrato 043/2008

Uma analise mais minuciosa destas planilhas de formacdo de custos
evidencia uma antecipacdo de ocorréncias hipotéticas, baseadas no histérico
particular da empresa terceirizada que foram efetivamente cobradas, mas para as
quais ndo existe um acompanhamento da sua efetivagéo.

No grafico 1, pode-se observar a distribuicdo dos elementos formadores da
Planilha de Custos apresentada pela empresa terceirizada. Desta forma observa-se
que no grupo “A” e no grupo “tributos” estdo embutidos os tributos, de
responsabilidade da terceirizada, no custo final. E estes somados, representam 29%

do total.
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Gréafico 1 - Elementos do Custo Mensal do Funcionario Terceirizado
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos Dados brutos: Planilha anexa ao contrato 43/2008

Logo abaixo, observa-se pelos gréaficos (graficos 2 e 3), que os valores dos
custos com vigilancia estavam em R$ 3.837,99/vigilante Diurno/més e R$
4.330,94/vigilante Noturno/més em 2008. E durante o periodo até 2011 houve um
incremento da ordem de 37,17% e 43,24%, respectivamente.

Estes valores podem até corresponder as variagbes nos insumos da empresa
terceirizada, mas excedem de modo significativo o comportamento dos indices do

pais que medem as variacfes de precos da economia no mesmo periodo.

Grafico 2 - Comparacdo dos Salérios do Mercado com os custos dos Postos de Vigilancia
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos anexos do contrato 43/2008, Termos aditivos ao contrato e
Convencdes Coletivas de Trabalho de 2008 a 2011 do Sindicato das Empresas de Vigilancia e
Seguranca do Estado do RS.
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Os indices da economia variaram em percentuais de um digito (IPCA, INPC,
IGP-M, ICV, IPA, IPC-DI) ao longo do periodo, conforme pode ser visto no grafico 3,
apesar de serem indices muito abrangentes, que poderiam estar desconexos dos
custos de setores especificos como téxteis ou de servicos (que influenciariam a
atividade de empresas de seguranca), esses possuem seus critérios para definirem

uma realidade média da evolug&o dos precos no pais.

Gréfico 3 - indices Econdmicos Nacionais comparados com % de Aumento dos Custos dos
Postos de Vigilancia Diurnos
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos anexos do contrato 43/2008, Termos aditivos ao contrato e
sito do IBGE.

Gréfico 4 - indices Econdmicos Nacionais comparados com % de Aumento dos Custos dos
Postos de Vigilancia Noturnos
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Fonte: Elaborado pelo autor, 2015.
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Na analise dos valores dos pisos da categoria de vigilante, é observado um
grande distanciamento entre esses e 0s valores desembolsados pela Universidade.

Este distanciamento ja poderia ser previsto, pela prépria natureza terceirizada
para obtencdo dos servi¢os, contudo observa-se que a amplitude da comparacao
dos valores é consideravelmente alta.

Os valores da remuneracao dos vigilantes, conforme dados das Convencoes
Coletivas de Trabalho, da Federag&o Profissional Dos Trabalhadores Em Seguranga
Privada do Estado do Rio Grande Do Sul, CNPJ n. 93.316.867/0001-31, de 2008 a
2011 obedeceram, para as escalas 12h diurnas e 12h noturnas, aos patamares de
R$ 1.149,53 e R$ 1.336,00; R$ 1.223,12 e 1.421,52; R$ 1.308,74 e R$ 1.521,03; R$
1449,60 e R$ 1744,92; com aumentos (2008-2011) respectivos de 6,40%, 7,00% e
10,76%(Diurno) - 14,72% (Noturno).

Os valores desembolsados pela UFRGS, com os postos de vigilancia 12h
diurnas e 12h noturnas, durante o mesmo periodo (2008-2011) por sua vez foram
de, respectivamente, R$ 3.837,99 - R 4.330,94; R$ 4.081,64 - R$ 4.606,26; R$
4.388,37 - R$ 4.949,67; R$ 5.264,41 - R$ 6.203,62; com aumentos respectivos de
6,35% - 6,36%, 7,51% - 7,46%, 19,96 - 25,33%.

Grafico 5 - Comparacao entre o Salario da Categoria x Custo do Mensal do Posto de Vigilancia
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos anexos do contrato 43/2008, Termos aditivos ao contrato e

Convencgdes Coletivas de Trabalho de 2008 a 2011 do Sindicato das Empresas de Vigilancia e
Seguranga do Estado do RGS.
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Gréfico 6 - Comparacgdo Entre o Acumulado dos Principais indices da Economia Brasileira x o
Percentual Acumulado de Reajustes do Contrato de Vigilancia
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Fonte: Elaborado pelo autor, 2015.

Corroborando a observacdo da assimetria entre valores que efetivamente
chegam para o individuo trabalhador que exerce a atividade de vigilancia e o valor
contratado é o fato que esta relacdo € da ordem de 179,30% a mais do salario bruto
da planilha de custos apresentada, jA em 2008.

Um custo oculto neste processo de terceirizacdo, de carater subjetivo e de
dificil mensuracao, como ja destacado em outro item, é o fato que a Universidade é
corresponsavel perante a justica trabalhista de eventuais responsabilidades em
relacdo as quais a empresa contratada venha a ser questionada.

Este fato gera a necessidade de um fluxo paralelo de controles
administrativos por parte da Universidade. E no caso de efetivar-se uma disputa
juridica, o processo agrega custos ao exigir um controle dos eventuais créditos
dessa empresa junto a Universidade que possam garantir aos requerentes o
ressarcimento dos seus direitos trabalhistas.
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6.2.2 Analise Econdmica - Contrato de Auxiliar de Servi¢cos Gerais

Para a andlise relativa ao cargo de auxiliar de servigcos gerais utilizaram-se as
informacbes do contrato numero 181/2009, com a empresa Multiagil Limpeza,
Portaria e Servigos Associados Ltda., CNPJ 03.149.832/0001-62.

Mais uma vez o critério para a escolha do cargo, objeto de estudo, foi a
significancia econdmica, tanto qualitativa quanto qualitativa em relacdo ao todo
contratado.

O numero de cargos para auxiliar de servicos gerais foi de 395 (5 dias
semanais), inicialmente em 2009, e ao final de 2011 era de 472 cargos, distribuidos
entre as unidades da UFRGS.

O valor total anual do gasto com este cargo, em 2009, alcancou R$
7.998.784,47. Para 0 ano de 2011 o montante anual projetado era da ordem de R$
10.340.368,32.

Os critérios utilizados pela empresa para formacao dos custos apresentados
em planilha, anexa ao contrato e abaixo descriminados, ndo sédo objetos de analise
ou julgamento.

Abaixo, apresenta-se a planilha de formacdo dos custos da empresa, em
2009:

Quadro 3 - Elementos formadores do preco do servigco prestado de auxiliar de servigos gerais

PLANILHA DE CUSTOS UTILIZADA PARA FORMACAO DO CUSTO/FUNCIONARIO/MES

| - Discriminagéo
14/10/2009
395 POSTOS DE AUXILIAR DE SERVICOS GERAIS 220H
data base: 01/02/2009
S.M. vigente: R$ 465,00

Remuneracéo
A Salario Auxiliar de Servigos Gerais R$ 480,80
B Adicional de Insalubridade 20,00% R$ 96,16
C Reserva Técnica 2,00% R$ 11,54
Total da Remuneracéo R$ 588,50
ANEXO Il - B — MAO DE OBRA
Quadro com detalhamento de Encargos Sociais e Trabalhistas
Encargos Sociais:
Grupo A
1 INSS 20,00% R$ 117,70
2 SESC/SESI 1,50% R$ 8,83
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PLANILHA DE CUSTOS UTILIZADA PARA FORMACAO DO CUSTO/FUNCIONARIO/MES

3 SENAC/SENAI 1,00% R$ 5,88

4 INCRA 0,20% R$ 1,18

5 SALARIO EDUCACAO 2,50% R$ 14,71

6 FGTS 8,00% R$ 47,08

7 SEGURO ACIDENTE DO TRABALHO/INSS 3,00% R$ 17,65

8 SEBRAE 0,60% R$ 3,53

TOTAL GRUPO A 36,80% R$ 216,56
Grupo "B"

9 Férias 11,11% R$ 65,38
10 Auxilio Doenca 2,17% R$ 12,77
11 Licenca Paternidade/Maternidade 0,08% R$ 0,47
12 Faltas legais 0,33% R$ 1,94
13 Acidente do Trabalho/SAT/INSS 3,00% R$ 17,65
14 Aviso prévio 0,19% R$ 1,12
15 13° Salério 8,33% R$ 49,02

Total Grupo B 25,21% R$ 148,35
Grupo "C"
16 Aviso Prévio indenizado 0,80% R$ 4,71
17 Indenizagédo Adicional 0,16% R$ 0,94
18 Indenizag¢Bes RescisGes sem Justa Causa 3,20% R$ 18,83
19 Indeniz. (s/justa causa) contrib. 10% do 0,80% R$ 4,71
FGTS - 100% empreg contratado
20 Indenizagéo (s/justa causa) contrib. 10% 0,04% R$ 0,24
do FGTS - 5% empreg contratado q serdo
substituidos
Total Grupo C 5,00% R$ 29,43
Grupo "D"
20 Incidéncia dos encargos do grupo A x s/ o grupo B 9,28% R$ 54,60
Total Grupo D 9,28% R$ 54,60
Grupo "E"
1 Incidéncia do FGTS (item A.02) exclusiva- 0,06% R$ 0,38
mente sob aviso prévio indenizado
(item C.01)
2 Incidéncia do FGTS (item A.02) exclusiva- 0,24% R$ 1,41
mente sob periodo médio de afastamento
superior a 15 dias p/acidente de trabalho
(item B.05)
Total Grupo E 0,30% R$ 1,79
Grupo F
Incidéncia dos encargos do grupo A sobre 0,06% R$ 0,33
os valores constantes da base de calculo
referente ao salario maternidade
Total Grupo F 0,06% R$ 0,33
Valor Total dos Encargos Sociais 76,65% R$ 451,06
VALOR TOTAL DA MAO-DE-OBRA (Remuneracao + reserva) R$ 1.039,57

INSUMOS
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PLANILHA DE CUSTOS UTILIZADA PARA FORMACAO DO CUSTO/FUNCIONARIO/MES

A Transportes 33,04% R$ 80,04
B Auxilio Alimentagédo 39,96% R$ 96,80
C Uniforme 6,19% R$ 15,00
D Equipamentos 8,26% R$ 20,00
E Manutencéo e deprecia¢cdo de equipamentos 0,17% R$ 0,40
F Seguro de Vida 6,19% R$ 15,00
G Treinamento e capacitacao inicial 6,19% R$ 15,00
H Total de Insumos de Mao de Obra 100,00% R$ 242,24
| Total de remuneracdo + encargos sociais + insumos R$1.281,81
IV DEMAIS COMPONENTES
1 Despesas Administrativas/Operacionais 10,00% 128,18
2 Lucro 9,00% 126,9
3 Total dos Demais Componentes 19,00% 255,08
V- TRIBUTACAO SOBRE O FATURAMENTO

Tributos
1 Tributos Municipais (ISSQN) 2,50% R$ 32,05
2 Cofins 7,60% R$ 97,42
3 PIS 1,65% R$ 21,15

Total de Tributos SOBRE O FATURAMENTO 11,75% R$ 150,62

Quadro Resumo do Valor Mensal do Servigo

Unidade/Elementos
A Mao de Obra R$ 1.281,81
C Demais Componentes R$ 255,08
D Tributos R$ 150,61
E Valor Mensal do Servigo R$ 1.687,51
G Valor Por Unidade De Medida R$ 1.687,51

Valor Mensal do Servigo x 395 funcionarios R$ 666.565,37
H Valor Global da Proposta x 12 meses R$ 7.998.784,47

Fonte: Dados brutos: Anexo do contrato 181/2009.

Mais uma vez observa-se uma antecipacéo de ocorréncias hipotéticas futuras,

com eventuais ocorréncias de demissfes, onde torna-se impossivel para a

Administracdo Publica mensurar a corre¢do dos percentuais propostos, pois

somente a empresa terceirizada vivencia a administracdo de pessoal, além de

custos “fechados” sob o titulo de despesas administrativas.

Como a proposta do estudo visa ponderar a validade de um quadro de apoio

celetista dentro da Administragéo Publica, é plausivel considerar que nesta segunda

hipétese, as ocorréncias demissionarias sofreriam uma reducdo drastica pois

vincularia a pessoa fisica do empregado com a empresa na qual presta o servigo.

Da mesma forma que analisado no grafico 1, o grafico 6 demonstra a

distribuicdo dos elementos formadores da Planilha de Custos apresentada pela
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empresa terceirizada. Novamente é possivel observar-se que no grupo “A” e no
grupo “tributagdo sobre o faturamento” estd embutida os tributos de
responsabilidade da terceirizada, no custo final. E estes somados, representam 25%
do total.

Grafico 7 - Distribuicdo Percentual dos Elementos Formadores do Custo Funcionario/Més
v P— w 5
s

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos Anexos do contrato 181/2009.

Apresenta-se, abaixo no grafico 7, os valores dos custos com o cargo de
auxiliar de servigcos gerais. Em 2009 era de R$1.687,51/més, passando para
R$1.825,63 no final de 2011, um aumento de 8,18% no periodo.

Entretanto a analise gerencial do valor despendido pela Universidade, pela
mao de obra em um servico de apoio versus o valor do salario minimo nacional
durante o periodo, apresenta um quadro com uma amplitude consideravel.
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Gréfico 8 - Comparagéo entre o Salario Minimo e os Custos Mensais dos Cargos de Servigcos
Gerais Terceirizados
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Fonte: Elaborado pelo autor com base no Contrato 181/2009 e Termos aditivos subsequentes, IBGE.

Novamente, a situacdo verificada no grafico 3, ocorre no grafico 8.
Demonstrando que evolugdo dos aumentos dos custos com 0S Servicos
terceirizados de auxiliar de servicos gerais ocorreram de forma ascendente,

superando os principais indices da economia nacional.

Gréfico 9 - Comparacgdo Entre os Principais indices da Economia Nacional e a Evolugdo dos
Custos com os Cargos de Auxiliar de Servi¢cos Gerais Terceirizados
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Fonte: Elaborado pelo autor com base no Contrato 181/2009 e Termos aditivos subsequentes, IBGE.
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Na comparacdo dos pisos da categoria de auxiliar de servicos gerais e 0s
valores desembolsados pela Universidade, conforme dados do Sindicato das
Empresas de Asseio e Conservacdo do Estado do RGS (SINDASSEIO), CNPJ
87.078.325/0001-75, de 2008 a 2011, percebeu-se que existe, novamente, uma
grande amplitude nos valores.

O gréfico 10 abaixo evidenciou este argumento, pois demonstra um
acréscimo de 350,97%, no ano de 2009, na relacdo dos custos totais mensais pagos
pela Universidade (R$1.687,51) em comparacdo com o piso da categoria
(R$480,80), definido em convencgéo coletiva. Nos anos subsequentes de 2010 e
2011 esta relacgéo foi de 343,56% e 319,16% respectivamente.

Grafico 10 - Comparacdo entre o Piso Salarial da Categoria e o Custo Mensal dos Cargos de
Servigos Gerais Terceirizados
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Fonte: Elaborado pelo autor com base no Contrato 181/2009 e Termos aditivos subsequentes,

Sindicato dos Empregados de Empresas de Asseio e Conserva¢édo do Estado do Rio Grande do Sul
(SINDASSEIO).

Mais uma vez, este dado busca evidenciar a amplitude entre o valor
efetivamente recebido pelo individuo prestador do servico e o desembolso da
Administracdo Publica.

Outro dado adicional que evidencia a distorcdo do processo € a diferenca
entre o valor total mensal desembolsado com o cargo e o valor do salario bruto
recebido pelo trabalhador, que inicia no percentual de 286,74% em 2009.

Comentérios sobre a comparagéo CLT.
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A proposta apresentada de uma carreira celetista para as atividades de apoio
do Estado estard descrita abaixo com informacdes e andlises financeiras
comparativas entre esta opcao e custos com pessoal terceirizado.

O objetivo consiste em, dentro de um critério geral do tipo de empresa, em
conformidade com a capacidade econdmica das entidades publicas, utilizar-se das
aliguotas sociais padrbes para pagamentos da folha de funcionarios de nivel de
apoio.

Na busca de parametros justos, para fins de compara¢cdes, devemos apurar
0s custos do empregador (no caso o Ente Publico) com uma folha de pagamento
vinculada a CLT.

O valor dos custos da méo de obra determina-se atraves das incidéncias dos
tributos sociais - FGTS e INSS - e trabalhistas - provisdo de férias, 13° salario e
descanso semanal remunerado - incidentes sobre o valor da remuneracdo do
trabalhador.

Existem fatores especificos da atividade da empresa (indice de rotatividade,
dias/ano/empregado pagos em auxilio doenca, etc) para apuracao do custo da folha
de pagamento tais como: incidéncias de avisos prévios, auxilios de afastamento por
doenca ou acidente e indenizacfes de avisos prévios.

Contudo o quadro abaixo apresenta uma composicdo basica abrangente

hipotética para a identificacdo do peso dos encargos no total desembolsado.

Quadro 4 - Empresa ndo optante pelo simples - Percentuais sobre uma remuneracédo de
mensalista

Encargos Sociais e Trabalhistas ’ (%) ‘ (%)
Encargos Trabalhistas
13° Salario 8,33
Férias 11,11
Encargos Sociais

INSS 20,00
SAT/RAT até 3,00
Salario Educagéo 2,50
INCRA/SEST/SEBRAE/SENAT 3,30
FGTS 8,00
FGTS/Proviséo de Multa para Resciséo 4,00
Total Previdenciario 40,80
Previdenciério s/13° e Férias 7,93
Somatério Total 68,17

Fonte: Elaborado pelo autor com base na Consolidacdo das Leis do Trabalho



89

Os graficos 11 e 12 abaixo evidenciam as amplitudes da diferenca entre o
custo efetivamente pago pela UFRGS pelos servicos de vigilancia e auxiliar de
servigos gerais e o custo mensal da utilizacdo de uma carreira de apoio celetista.

Os custos do cargo de vigilante, trazem uma diferenca, entre 2008 a 2011,
significativa da opc¢éo celetista e do desembolso efetivo da Universidade durante o
periodo. Os custos iniciaram em R$4.330,94 até o patamar de R$6.203,62 (noturno)
ou R$3.837,88 até o patamar de R$5.264,41(diurno), entretanto a op¢ao hipotética
celetista traria custos bem menores, aplicando-se os percentuais do quadro 1, de
R$2.117,09 até 2.669,73 em 2011, conforme demonstrado no gréfico 10.

Grafico 11 - Comparagao dos Custos Mensais Hipotéticos de Uma Carreira Celetista Publica
(base: CLT) e o Custo Mensal dos_Postos de Vigilancia Terceirizados
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Fonte: Elaborado pelo autor com base no Contrato 043/2008 e Termos Aditivos Subsequentes, e
Quadro 4

Da mesma forma como na comparacdo anterior, os custos do cargo de
auxiliar de servigcos gerais, durante o periodo de 2009 a 2011, foram de R$1.687,51
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a R$1.825,63; o desembolso com estes cargos, durante 0 mesmo periodo, na opgao

celetista seria de R$914,34 a R$1.087,77, conforme demonstrado no grafico 11.

Grafico 12 - Comparacdo dos Valores Hipotéticos de Uma Carreira Celetista (base: CLT) e 0
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Fonte: Elaborado pelo autor com base no Contrato 181/2009 e Termos Aditivos subsequentes,
Quadro 4 CLT

Ainda que se argumente que poderia haver variacbes no percentual de
encargos sobre a folha, os nimeros apresentam um evidente desnivel entre uma
Opcao e outra.

Este € um argumento forte para a discussdo de um modelo de gestédo
diferente para a contratacéo de pessoal de apoio para as necessidades operacionais
do setor publico.

A questéo previdenciaria envolvida no processo também é um fator que foi
analisado.

Conforme as tabelas apresentadas por ambas as empresas terceirizadas
referidas neste estudo, a cota paga pelo empregador (20% sobre a remuneragao
bruta) é um dos fatores de formacédo do preco a ser pago pelo contratante (UFRGS).

De forma que fica claro que a Unido pagou a cota patronal do imposto.
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As terceirizacbes da méo de obra dos servicos de apoio, nestes casos
apresentados, trouxe uma série de fatores estruturais, operacionais e financeiros
que aumentam o custo das despesas com pessoal da Administracdo Publica

Federal.
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7 CONCLUSAO

O presente trabalho teve como objetivo avaliar, sob o ponto de vista
econdmico, a criacdo de uma carreira publica celetista, para as funcdes de apoio a
Administracdo, partindo da hipétese de que essa opcao seria menos dispendiosa
para o erario do que o processo terceirizado. Para atingir este fim, buscou-se
levantar os dados de dois contratos de seguranca e de limpeza, selecionando os
cargos com valores totais significativos, de empresas fornecedoras de méao de obra
terceirizada para a Universidade Federal do Rio Grande do Sul, formatando e
comparando os dados obtidos com indices e critérios de mercado com fins de trazer
a realidade dos custos envolvidos com a contratagao celetista para a Universidade.

Esta concepcéo alternativa de uma carreira publica celetista ndo propde um
“crescimento explosivo” conforme aventa Bresser-Pereira (1997), do quadro de
pessoal, pois ndo é postulado um aumento do namero de funcionarios para as
funcdes de apoio, mas sim a aproximacdo de um critério de economicidade para a
Administragdo como um todo, através da viabilizagdo desta alternativa de
contratacao.

Nesse cenario hipotético, o Estado ao invés de se deixar envolver por uma
forma passivel de varias distorcbes (a terceirizacdo) para atender suas
necessidades, passa a gerenciar seu pessoal de apoio de uma forma mais racional
(através da CLT), visando a economia do recurso publico.

A realidade dos problemas operacionais e administrativos, do processo dentro
da UFRGS também foi exposta, de maneira direta e clara, apresentando os indicios
dos varios custos, invisiveis ou intangiveis, presentes na gestao dos contratos.

Os riscos do sequestro da operacionalizacao do Estado pela iniciativa privada
também foram mencionados, trazendo o questionamento tedrico dessa possibilidade
em nivel nacional.

Este ponto, muito mais do que uma distorcdo apontada, apresenta uma
questao primordial da Administracdo Publica, pois ndo contribui para a formacao de

um Estado forte e transparente.



93

Esta evidenciacdo do processo real de terceirizacdo dos servicos de apoio
valida-se ndo so6 para a discussdo do modelo de administracdo dessa questao pelo
Estado, mas também, para a busca de solu¢fes praticas atuais.

Dentro de uma visdo moderna de Estado, esta proposta de analise da
possibilidade teorica de utilizacdo de mao de obra celetista em atividades de apoio
ao Estado, em nada se op0e a visdo de Estado Social-Liberal (BRESSER-PEREIRA,
1997).

A sugestdo de uma carreira de apoio, vinculada a Administracéo Publica, sem
0s pilares da estabilidade na funcdo publica (pilares estes que sdo mais do que
l6gicos, necessarios e até inerentes aos cargos administrativos que muitas vezes
enfrentam os interesses privados em favor do interesse publico) vinculada a
Consolidacao das Leis do Trabalho vem ao encontro da busca por uma evolugcédo no
gerenciamento das necessidades de pessoal auxiliar, necessarios que sédo para as
demais carreiras ligadas diretamente as fun¢des de Estado.

Tendo em vista que os setores ligados ao conhecimento de ponta, como a
UFRGS, tem carater estratégico dentro da ordem nacional e, dentro da realidade do
nosso pais, uma entidade detentora e formadora desse capital intelectual deve estar
caracterizada como um ente publico, ficando a parte do conceito de publicizacédo
(BRESSER-PEREIRA, 1997).

Este estudo insere uma proposta que pde sob analise o paradigma atual e
sugere uma evolucdo na natureza das relacBes trabalhistas, dentro da forma
juridico-organizacional estabelecida, aprimorando a gestédo dos recursos gastos com
0 custeio da maquina publica.

A racionalizacdo dos recursos € um ponto vital das administracées publicas,
em todas as esferas, devido ao momento econdmico sensivel pelo qual o pais e 0
mundo passam.

As exigéncias de controle, regramento e eficiéncia da administracéo, por parte
dos cidadaos, dos impostos pagos estao presentes, cada vez mais, no mundo atual.

O caminho a seguir ndo esta claro. Porém ha a necessidade de discussao
dos caminhos seguidos desde a crise fiscal do Estado, de quebrar paradigmas, se
necessario, que impedem o Estado de maximizar sua eficiéncia administrativa e
buscar o entendimento politico do conjunto da sociedade para implementar

tentativas de aprimorar a gestdo de pessoal de apoio no setor publico.
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Este trabalho procurou contribuir, com dados financeiros e operacionais para
dar argumentos ao gestor publico, que busque dar o melhor retorno a sociedade
(razdo do Estado de Direito), e a todos que se interessem em discutir formas de

aprimorar 0os gastos publicos.
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