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X111 ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI URUGUAI —
MONTEVIDEU

DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASI

Apresentacao

Os direitos sociais e as politicas publicas desempenham um papel crucial na efetivacéo das
garantias constitucionais que visam promover o bem-estar e a dignidade dos cidadéos. A

Constituicdo Federal de 1988 consagra, em seu texto, os direitos sociais como essenciais para
a construcéo de uma sociedade justa e igualitaria, atribuindo ao Estado o dever de criar e
implementar politicas publicas que assegurem esses direitos. A promocéo de educacdo,

salide, trabalho, seguranca e moradia, entre outros, depende diretamente da efetividade das
politicas publicas, que transformam essas garantias constitucionais em acdes concretas.

Durante o XI11 Encontro Internacional do CONPEDI, realizado na prestigiosa Universidad de
La Republica Uruguay, em Montevidéu, nos dias 18, 19 e 20 de setembro de 2024, foi

promovido o Grupo de Trabalho (GT) intitulado "Direitos Sociais e Politicas Publicas 1", que
ocorreu no dia 19 de setembro. O GT proporcionou um espaco de didlogo e reflexdo sobre
temas essenciais ao desenvolvimento e implementacdo de politicas publicas voltadas a
garantiados direitos sociais.

Diversos estudos foram apresentados por académicos e pesquisadores, abordando questdes
contemporaneas e desafiadoras no campo dos direitos sociais, revelando o impacto dessas
politicas em diferentes reas. A seguir, estdo listados os temas discutidos e seus respectivos

autores:

1. Fim do Periodo Escravocrata: As Bases para o Desenvolvimento do “Capitalismo
Periférico”

Autores; Murilo Trindade e Silva, Milena Barbosa Pereira Ferreira, Renato Duro Dias

2. Judicializacdo de Politicas Publicas e as Possibilidades de Solugdes Alternativas: Estudo
de Caso sobre o Beneficio de Prestacdo Continuada

Autora: Julia Alfradique Leite

3. O Impacto da COVID-19 na Seguranca Alimentar do Brasil e da Republica Dominicana



Autores; Ernesto Vadivia Romero, |Iton Garcia Da Costa

4. O Orcamento Publico: Funcdo, Controle Orcamentario e Instrumento de Participacéo
Social

Autores. Alessandra Almada de Hollanda, Celso De Albuquerque Silva

5. O Sdario-Maternidade para Casais Homoafetivos: Uma Analise Acerca do Julgamento do
Recurso Extraordinario n. 1.211.446 — Tema 1072 - STF

Autores. Lais Reis Araljo Nazaré, Marcelo Toffano, Silvio Marques Garcia

6. O Trabalho em Condicdes Analogas a Escraviddo no Brasil para Além das
Vulnerabilidades Sociais

Autores: Rosane Teresinha Porto, Juliana Tozzi Tietbohl, Andre Ricardo Guimaraes
Reckziegel

7. Oficina de Divorcio e Parentalidade: Uma Relevante Politica Pablica para Resguardar a
Protecéo Integral da Crianca e do Adolescente

Autores. Juliana Raquel Nunes, Marisa Sandra L uccas, Patricia dos Santos Chiavelli

8. Pelo Direito de Plangjar Nossas Familias. Questdes Fundamentais Relacionadas a
Autonomia, Igualdade de Género e Direitos Reprodutivos

Autores. Juliana Toralles Dos Santos Braga, Marli Marlene Moraes Da Costa

9. Pobreza e Racismo: O Retrato Persistente do Brasil Desigual

Autores: Gilson Ely Chaves de Matos, Andréia Caroline da Silva de Oliveira, Patrick Costa
Meneghetti

10. Policiamento Preditivo e Violéncia de Género: Uma Andlise sobre a Politica Publica de
Avaliacéo de Risco Brasileira

Autoras Amanda Machado Celestino Pires



11. Politicas Publicas de Adaptacdo das Mudancas Climéticas e sua Interface com a
Educacdo Ambiental para a Garantia dos Direitos Humanos e da Natureza no Brasil

Autores:. Ernaldo Oliveira De Medeiros, Adriana da Silva Ferreira, Sébastien Kiwonghi
Bizawu

12. Politicas Publicas Municipais e Terceirizacao: Possibilidades e Limites

Autores; Giovani da Silva Corralo, Lucas Dreher Bernardi

13. Paliticas Publicas: Enfrentando o Feminicidio e as Desigualdades de Género

Autores. Jordanna Macedo Bento Alvarenga, Silvana Beline Tavares

14. Projeto Restauracdo a Luz da Teoria de Maturana: Avaliagdo de Politica Publica de
Justica Juvenil Restaurativa

Autora: Marinella Geronimo da Silva Quinzeiro

15. Reforma Psiquiatrica no Brasil: Fundamentos e Desafios para Consolidacéo

Autores. Cassius Marcellus de Freitas Rodrigues, José Querino Tavares Neto

16. Tecnologia para a Gestao de Sistemas Educacionais. Politicas Plblicas paraalInfanciae a
Juventude

Autores. Catharina Orbage De Britto Taquary Berino, Daniel Machado Berino, Eneida
Orbage De Britto Taguary

A qualidade dos trabalhos apresentados no GT "Direitos Sociais e Politicas Publicas I"
durante o X111 Encontro Internacional do CONPEDI foi verdadeiramente notavel, refletindo
0 compromisso dos participantes com a pesquisa de alto nivel e ainovagdo académica. As
contribuicbes dos estudiosos trouxeram insights profundos e promoveram um debate
enriquecedor sobre os desafios contemporaneos e as perspectivas futuras nessas areas
cruciais do Direito. A diversidade de temas abordados, que vao desde a judicializacéo das
politicas publicas até a andlise da seguranca alimentar e questdes de género, evidenciam a
relevancia e a complexidade das discussoes apresentadas.



Este encontro n&o apenas consolidou o papel do CONPEDI como uma referéncia no cenério
académico nacional e internacional, mas também reafirmou o compromisso com a qualidade
cientifica e a exceléncia na producdo do conhecimento juridico. A interacdo entre
pesqguisadores de diferentes regides e institui ¢coes fortalece o intercambio de ideias e soluces
inovadoras para questdes urgentes e estruturais da sociedade, elevando o nivel das pesquisas
e contribuindo diretamente para 0 desenvolvimento das politicas publicas nos paises do
MERCOSUL, em especial no Brasil e no Uruguai.

Convidamos cal orosamente todos os interessados a explorarem os frutos deste encontro por
meio dos anais do evento, onde os textos completos dos trabalhos estdo disponiveis. Essa
plataf orma representa uma oportunidade valiosa para acessar de forma integral as anélises e
reflexdes apresentadas, ampliando o debate académico e permitindo que mais vozes se
juntem a construcdo do conhecimento juridico.

Agradecemos profundamente a todos os participantes, coordenadores e apoiadores que
contribuiram para o sucesso do evento. O empenho e a dedicacdo de cada um foram
fundamentais para promover 0 avango continuo da pesquisa juridica nos paises do

MERCOSUL, em especial no Brasil e no Uruguai.

Temos a certeza de que 0s impactos desse encontro reverberardo no fortalecimento das
politicas publicas e no aprimoramento da protecéo dos direitos sociais.

Prof. Dr. Frederico Thales de Araljo Martos (FDF — UEMG)
Profa. Dra. Janaina Machado Sturza (UNIJUI)

Profa. Dra. Leticialglesias (FDER — UDELAR)



POLITICASPUBLICASMUNICIPAISE TERCEIRIZACAO: POSSIBILIDADESE
LIMITES

MUNICIPAL PUBLIC POLICIESAND OUTSOURCING: POSSIBILITIESAND
LIMITS

Giovani da SilvaCorralo
LucasDreher Bernardi

Resumo

A presente pesquisa aborda as politicas publicas municipais e a terceirizacdo de servicos
publicos, a perscrutar as possibilidades e os limites. Utiliza-se o método dedutivo e a
pesquisa bibliografica e documental. Para tanto, o artigo discorre, inicialmente, sobre as
politicas publicas municipais, 0 que requer a compreensao juridica das politicas publicas, do
processo de reparticdo de competéncias e da autonomia municipal propriamente dita,
alicercada sob o interesse local. No capitulo seguinte o trabalho faz a andlise das
terceirizacOes, 0 que requer a contextualizacdo da reforma trabal hista nas relagdes privadas e
dareformagerencia para o setor publico. Com o auxilio das normas federais sobre a matéria,
ndo obstante a sua eficacia, € possivel delinear as possibilidades de terceirizacdo nas
administracfes publicas municipais na execucdo das suas politicas publicas, ressalvando-se
importantes vedagdes. A guisa de conclusfo, confirma-se a hipotese avencada da elevada
discricionariedade para os gestores publicos optaram por um maior ou menor nivel de
terceirizacdo nas politicas publicas das suas competéncias.

Palavras-chave: Atividades administrativas locais, Autonomiamunicipal, Municipios,
Politicas publicas, Terceirizactes

Abstract/Resumen/Résumé

This research addresses municipal public policies and the outsourcing of public services,
examining the possibilities and limits. The deductive method and bibliographic and
documentary research are used. To this end, the article initially discusses municipal public
policies, which requires a legal understanding of public policies, the process of sharing
powers and municipal autonomy itself, based on local interest. In the following chapter, the
work analyzes outsourcing, which requires the contextualization of labor reform in private
relations and management reform for the public sector. With the help of federal regulations
on the matter, despite their effectiveness, it is possible to outline the possibilities of
outsourcing in municipal public administrations in the execution of their public policies,
subject to important restrictions. By way of conclusion, the proposed hypothesis of high
discretion for public managers opting for a greater or lesser level of outsourcing in the public
policies of their responsibilitiesis confirmed.
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Keywor ds/Palabras-claves/M ots-clés. Local administrative activities, Municipal autonomy,
Municipality, Public policy, Outsourcing
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1. Introduciao

O presente artigo cientifico tem por foco refletir sobre as terceirizagdes nas politicas
publicas municipais, assunto altamente relevante, seja pela existéncia de 5.568 municipios no
Brasil, seja pela consideravel gama de servigos publicos executados pelas municipalidades.

Em suma, perscrutam-se os limites para a terceirizagao de servigos publicos nas politicas
publicas locais. A hipotese a ser avaliada ¢ a existéncia de uma consideravel discricionariedade
administrativa para as terceirizagdes em nivel municipal. Utiliza-se, por conseguinte, o método
dedutivo e pesquisa bibliografica documental.

Para a resolucao do problema posto o artigo esta dividido em dois capitulos. O primeiro
¢ focado na compreensao das politicas publicas e do poder municipal, afinal de contas, diversas
sdo as politicas publicas da competéncia dos municipios brasileiros. A amplitude da expressao
interesse local, associada as competéncias locais expressas na ordem juridica brasileira, remete
a um consideravel protagonismo dos municipios no contexto das diversas politicas publicas.
Ademais, a autonomia municipal empodera os entes locais a delinearem, autonomamente, as
suas politicas, sem a incidéncia de alguma tutela dos outros niveis da federa¢do. A compreensao
dessas duas categorias — politicas publicas e autonomia municipal — sdo determinantes.

O segundo capitulo, por sua vez, aborda o tema das terceirizagdes, recentemente
flexibilizado para as relagcdes privadas, a permitir a sua incidéncia nas atividades-fim
empresariais. Por 6bvio, ndo se trata do mesmo fendmeno na administra¢ao publica, contudo,
¢ preciso analisar as mudancgas ocorridas nos tltimos anos para identificar a existéncia de uma
maior ou menor flexibiliza¢dao para a sua ocorréncia e a consequente liberdade do gestor para
decidir sobre a sua ocorréncia nas diversas politicas publicas.

Uma das grandes marcas das federacdes ¢ a busca da unidade na diversidade, com a
complexidade da federagdo brasileira ser formada pela unido de 27 estados, a incluir o Distrito
Federal, e 5.568 municipios. E a primeira federagdo a elevar o municipio & condigdo de ente
integrante do pacto federativo. A diversidade, por si, ¢ latente, e estuda-la, um imperativo.

E nesse diapasio que se situa a presente pesquisa, que tem nas politicas publicas
municipais o seu grande objeto. E nos municipios que as pessoas vivem os seus dramas,
superam os desafios da existéncia, experienciam os infortinios da vida, gozam os prazeres

mundanos, convivem com 0s seus proximos, constroem seus projetos de vida e forjam o viver
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em comunidade. E a roda da vida, sempre a girar, a requerer a presenca de politicas publicas

que possam melhorar a vida e a existéncia das pessoas.

2. Politicas publicas e o poder municipal.

O estudo das politicas publicas torna-se imprescindivel na medida em que estas sdo
fundamentais para a efetivacao dos direitos fundamentais e sociais da sociedade.

E imperioso compreender que as politicas publicas se constituem numa categoria
juridica, porquanto apesar de a politica ser sua razao principal, ¢ no direito que se d4 a sua
institucionalizacdo, afinal todo o direito ¢ permeado pela politica (Bucci, 2006, p. 11).

Politicas publicas referem-se as acdes governamentais estipuladas com metas
objetivando a realizacdo de determinados propodsitos. Dito de outro modo, sdo as atividades
cujas condicdes permitem que o Estado interaja com os cidaddos, na formulagdo, gestao e
avalia¢do de determinados servicos e obras. Logo, se faz necessario a distingdo entre os termos
politics e policy. Enquanto politics, ou politica, relaciona-se as atividades politicas em sentido
amplo, o segundo termo - policy, o qual, engloba as politicas publicas, interessa aos programas
governamentais com objetivos definidos, ou seja, trata-se de uma tomada de decisdo a partir da
analise de alternativas possiveis objetivando metas. Destarte, pode-se dizer que o processo das
politicas publicas incide sobre os servigos e obras publicas (Costa, 2014, p. 364-365).

Sabe-se que durante a historia foram consagrados direitos fundamentais, quais sejam,
primeira, segunda e terceira geracoes, teorizados inicialmente pelo Jurista Karel Vasak. Muito
embora as politicas publicas geralmente sejam ligadas aos direitos de 2* geragao, isto €, aqueles
em que hd uma atuacdo positiva do Estado, ligados aos direitos sociais, ndo se pode olvidar que
as politicas publicas compreendem os trés niveis de direitos fundamentais. Isso porque os
direitos fundamentais de segunda geracao surgem para efetivar os direitos de primeira geragao,
quais sejam, os direitos em que hé a abstengdo da atuacado estatal, de competéncia negativa para
os poderes publicos, proibindo fundamentalmente as ingeréncias destes na esfera juridica
individual, bem como a efetivagdo dos direitos de 3* geracdo, ligados ao meio ambiente
equilibrado, direito a paz, a autodeterminagao, também denominados direitos de solidariedade
(Canotilho, 2003, p.30, Ramos, 2022, p. 33).

Desse modo, as politicas publicas abarcam todas as areas do desenvolvimento humano,
englobando todas as dimensdes dos direitos fundamentais, seja limitado a liberdade, seja
realizando ag¢Oes afirmativas em virtude das necessidades dos cidadaos, incluindo todas as

atividades administrativas as quais sdo exteriorizadas através da Administracdo Publica.
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Entretanto, mesmo as politicas publicas possuindo este dever, o Brasil carece de a¢des eficazes
para a afirmacao dos aludidos direitos.

Nada obstante, a Constituicdo Federal de 1988 além de consagrar os direitos
fundamentais de ambas as geragdes acima mencionadas, também manteve e aprimorou o
sistema federal, com a definicdo de autonomias para a Unido, Estados e Municipios, em vista
da unidade na diversidade (Corralo, 2015, p. 4). Sabe-se que as federagdes possuem
caracteristicas proprias: a) Constituicdo escrita que define as competéncias da Unido e dos
demais entes federados, além das situagdes excepcionais possibilitadores de intervengao; b)
pluralidade de esferas governamentais e ordens juridicas; c) participagdo dos entes federados
na constru¢do da vontade nacional; d) 6rgdo judicial para a defesa da constitui¢ao; e) vedacao
de secessao (Corralo, 2006, p. 142).

Tais elemento estdo fortemente presentes na Federagdao brasileira, sobre a coexistir
inimeras ordens estatais, em sentido lato, que constituem varias ordens governamentais, por
conseguinte, o poder ndo fica concentrado, mas ¢ repartido entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios (Ferrari, 2003, p. 53). Inclusive, na atual ordem juridica, o federalismo,
consoante artigo 60, paragrafo 4°, inciso I, da Constituicdo Federal, ¢ clausula pétrea,
consequentemente ndo poderd sofrer alteragdo que diminua a sua aplicacdo no Estado
Democratico de Direito, tampouco podera ser, porventura, abolido.

Nesse sentido ¢ evidente a relevancia do Municipio para a federagdo, pois ¢
inimaginavel a existéncia de nagao, existéncia de povo constituido, em suma, a existéncia do
Estado brasileiro sem a vida municipal (Carraza, 2011).

Cabe ressaltar o contexto histérico da autonomia municipal, presente desde os
primordios da colonizagdo, enquanto o federalismo esteve presente de 1889 até os dias atuais.
Mesmo sendo a Constituicao de 1891 a instituidora do sistema federal, esta ndo alterou de forma
significativa a autonomia dos municipios no Brasil, bastante mitigada pela forte posi¢ao dos
Estados. Importa consignar a importancia da Constitui¢do de 1934 para o fortalecimento da
autonomia local, promulgada por Getulio Vargas, a qual constava a possibilidade da eleicao
bastante prefeitos e vereadores nos municipios (Corralo, 2015, p. 132), tal como a positivacao
dos direitos sociais incentivados pela Constituigdo Mexicana de 1917 e a Constituicao de

Weimar de 1919.

Percorrendo a historia brasileira a Constitui¢ao Federal de 1946 nao somente pos fim ao
periodo da era Vargas, mas estabeleceu mais autonomia aos Estados-Membros, possibilitando

a estes as autonomias politicas, financeiras e administrativas. A Constitui¢do de 1946 impds a
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autonomia dos Municipios, podendo-se falar num federalismo de duplo grau. Todavia, a época
0 Municipio ndo gozava de autonomia para redigir sua propria Lei Organica, uma vez que era
regido pelos estados, resultando-se na impossibilidade juridica de auto-organizagao (Mendes,
2016, p. 12).

A Constituicdo da Republica de 1988 amplia a autonomia municipal e outorga aos
Municipios integrantes da federagdo a autonomia politica, auto-organizatoria, administrativa,
legislativa e financeira, o que consubstancia o poder municipal brasileiro. Naturalmente, o
Municipio goza de autonomia, todavia ndo se trata de soberania, pois esta ¢ um dos
fundamentos da Republica Federativa do Brasil, exercida pela Unido.

Dessa forma, o Municipio organiza-se através da sua lei organica, o que conforma a
autonomia auto-organizatoria. E governado pelos seus governantes, eleitos pelos seus cidaddos
— Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores, a denotar a autonomia politica. Elabora um complexo
sistema normativo local, forjado pelas espécies legislativas previstas no art. 59 da Constituigao,
das quais se sobressaem as leis complementares ¢ leis ordindrias, sistema esse que possui a Lei
Organica no seu apice e que perfaz a autonomia legislativa. Ao dispor sobre a organizacao e
funcionamento da administracdo publica municipal, o que inclui todas as atividades
administrativas locais — servi¢os publicos, policia administrativa, fomento, interven¢ao indireta
e direta, o municipio exerce a autonomia administrativa. Por fim, pela institui¢do, arrecadacao
e aplicacdo dos seus tributos, bem como a aplicagdo das transferéncias constitucionais e
voluntarias da Unido e do Estado, nos termos das suas leis orcamentarias, entremeia a
autonomia financeira (Corralo, 2006, p. 182-215).

Malgrado, vale ressaltar a dificuldade em estabelecer as atribui¢des entre os entes, haja
vista que mesmo os Estados Unidos da América, pais que influenciou o federalismo no Brasil,
nao estabeleceu a constitucionalizagao dos poderes locais (Filho, 2013, p. 524). A partir disso,
a distribuicao de competéncias tem como objetivo justamente um poder ndo se sobrepor ao
outro, de modo que cada poder possui suas competéncias. Pode-se adotar varios critérios para
determinar a divisdo destas, seja o critério de explicitar a competéncia da unido e deixar as
remanescentes para os demais entes, ou o critério da técnica do esgotamento explicito das
competéncias proprias de cada ente federado (Neto, 2014, p.34).

De todo modo, deve-se levar em conta o critério do predominio do interesse, ou seja,
caberd a Unido as questdes de predominancia do interesse geral, aos Estados caberd as matérias
de interesse regional e, por fim, aos Municipios a Constitui¢do Federal adota a técnica de
enunciar as competéncias explicitas, afora estabelecer a determinagdo das competéncias quanto

ao interesse local (Moraes, 2023, p. 390).
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Deve-se analisar em caso de conflito de competéncia quanto as politicas publicas o
principio da subsidiariedade, o qual, estabelece o escalonamento das atribui¢des entre os
individuos e 6rgaos politicos-sociais. Em suma, a Unido somente devera intervir quanto a estas
questdes quando os Estados, Municipios e Distrito Federal, por si s6, ndo demonstrarem
efetividade. Segue o mesmo entendimento referente os Estados perante os Municipios, ou seja,
aquele ndo poderd intervir nas questdes municipais (Mazza, 2024, p. 51).

E imperioso também o exame do principio da legalidade, sendo este basilar do Estado
Democratico de Direito, uma vez que a Administracao somente podera realizar aquilo que esta
previsto na legislagdo, diverso do particular, o qual possui liberdade para fazer tudo que a lei
ndo proibe. E obrigatério, portanto, que a Administragdo aja consoante as disposi¢des legais em
razao de despender de verbas publicas e nao gozar da mesma liberdade dos particulares.

Feitas essas consideragdes, € necessaria a analise das politicas publicas no ambito
municipal, porquanto este seja dotado de autonomia conforme ja referido, assim como pelo
Municipio ser uma das principais marcas do sistema federativo ¢ indeclindvel que este atue
positivamente, no que concerne ao interesse dos cidaddos locais, efetivando as politicas
publicas necessarias em prol destes, dado que € no ente municipal que os cidaddos estdo mais
proximos dos governantes. A competéncia do Municipio ¢ a elucidacdo do que este pode e do
que deve fazer quanto as politicas publicas (Costa, 2014, p. 370).

Os artigos 23 e 24 da Constituicdo estabelecem as competéncias comum e concorrente
entre os entes da federacdo, logo, nos casos da competéncia comum do art. 23 se tratam de
matérias que Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal terdo que realizar de forma
conjunta, em proveito da sociedade. J4 a competéncia concorrente tem por destino a Unido, o
Distrito Federal e os Estados, cabendo ressaltar que o ordenamento juridico brasileiro adotou a
competéncia concorrente nao cumulativa ou vertical, oriunda da Constituicdo de Weimar,
assim, a unido esta submetida ao estabelecimento de normas gerais nos termos do art. 24, § 1°
da CF, concernindo aos Estados e Distrito Federal a especificidade das competéncias, por meio
da edicao de leis (Moraes, 2023, p. 393, Filho, 2009, p. 629).

No bojo dos aludidos dispositivos tem-se inimeras politicas publicas a serem realizadas
pelo Municipio objetivando o interesse local, de forma exemplificativa: garantir assisténcia
social e satde, proporcionar acesso aos cidaddos a cultura, a educagdo basica, & pesquisa,
proteger o meio ambiente, melhorar as condi¢gdes quanto ao saneamento basico,
desenvolvimento urbano, iluminacdo publica, monitoramento eletronico, organizagdo do
transito, transporte coletivo urbano, sistema viario e combater a pobreza.

Destaca-se que em determinadas politicas publicas de interesse local o constituinte
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elegeu o Municipio em cardter de especialidade face os demais entes da federagdo,
estabelecendo a competéncia exclusiva no artigo 30 da Constituicdo Federal. Em relagdo a isso,
¢ evidente que o Municipio goza de exclusividade quanto ao transporte coletivo,
exemplificativamente. Ademais, debrucando-se no referido dispositivo, € de competéncia do
Municipio o ensino infantil e fundamental, sendo que o ensino médio ¢ de alcada dos Estados,
apesar disso, ndo ha obste para que os Municipios, principalmente os mais capazes, possam ter
estabelecimento para isto (Costa, 2014, p. 371, Meirelles, 2003, p. 322).

Ademais, cabe a analise das politicas publicas quanto a saude. Isso, pois, ela esta
presente tanto no artigo 23, II, CF, ou seja, como sendo competéncia concorrente a ambos 0s
entes, assim como faz presen¢a no artigo 30, VII, CF, referindo-se como sendo competéncia
exclusiva ao ente municipal. A partir da caracterizagao do efetivo poder municipal na federagao
brasileira, surge a necessidade de analisar a amplitude de sua incidéncia no que se refere a
saude, porquanto esta trata-se de direito fundamental explicito na Carta Magna em seu artigo
6°, sendo que ¢ considerada um direito fundamental de 2° geracdo e, assim sendo, devera
necessitar de agdes afirmativas especificas a fim de que seja efetivada para qualquer cidadao.

Nao se pode olvidar que a aludida politica publica carece da participagdo de todos os
entes da federagdo, afinal como bem exposto no Tema 793 do Superior Tribunal Federal os
entes federativos sdo solidariamente responsaveis pelo dever de prestar assisténcia a saude, face
os critérios constitucionais de hierarquizacao e descentralizacdo. Ainda assim, € preciso lembrar
do interesse local, posto que nos termos do artigo 30, inciso VII da CF compete ao ente
municipal as politicas publicas de saude face a relevancia para os municipes.

Resta evidente que as politicas publicas prestadas pelo Municipio incluem todas as
atividades administrativas, quais sejam servigos publicos, policia administrativa, fomento e
intervencao indireta e direta. Quanto aos servigos publicos, sao aqueles imprescindiveis para a
conservagao e confirmagao de uma vida digna dos municipes, abrangendo, dessa forma, a agua,
o0 esgoto, meio ambiente, transporte coletivo, consumo sustentavel, entre outros.

Relativamente a policia administrativa, a qual possui a funcdo de preveng¢ao e repressao,
deve o Municipio objetivar quatro areas do interesse publico, quais sejam, a seguranga, a
salubridade, o decoro e a estética. Quanto ao fomento, este ¢ conceituado pelo incentivo
concedido ao particular para que este atue na efetivacdo dos interesses publicos, podendo-se
exemplificar o objetivo de aumentar a quantidade de vagas de emprego no ambito municipal
(Neto, 2014, p. 443, Nohara, 2023, p. 528). A intervencao indireta decorre do robusto poder
regulatério das municipalidades, enquanto que a intervengdo indireta abarca as situagdes

excepcionais que possibilitardo a intervencdo direta nas atividades econdémicas mediante
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empresas publicas ou sociedades de economia mista.

Diante do exposto, percebe-se que o Municipio desfruta de competéncia para a
efetivacao de inimeras politicas publicas as quais, frisa-se, sdo inevitaveis para a concretizagao
de uma isonomia substancial e social, ou seja, almejando melhores condigdes de vida para todos
os cidaddos. Destaca-se que o ente municipal detém a possibilidade de executar tais politicas
publicas sem a interferéncia dos demais entes da federag@o, desde que coerentes com o critério
da predominancia do interesse local, na busca pela concretizagdao do principio da dignidade da

pessoa humana, sendo este requisito essencial para o exercicio dos demais direitos.

3. Terceirizacio na Administraciao publicas: possibilidades e limites.

A administragdo publica brasileira passou por trés reformas na sua histdria: a) a reforma
burocratica, na década de 30 do séc. XX, simbolizada com a criagdo do Departamento
Administrativo do Servigo Publico - DASP em 1938; b) a reforma em prol da descentralizagdo,
pautada pelo DL 200/67; e c) a reforma gerencial, em meados da década de 90, impulsionada
pela Emenda Constitucional n°19/1998 (Nohara, 2012).

A atual quadra histérica remete a influéncia da reforma gerencial, que ndo alcangou os
seus propositos em todo o Brasil. Teve como marca a busca de um Estado menos interventor e
mais regulador e uma administragdo menos burocratica e mais eficiente. Em razio disso o
principio da eficiéncia foi incluido no caput do art. 37 da Constituicdo Federal a nortear todos
os poderes em todos os niveis da Federagao. Foi na administracao federal que os efeitos dessa
reforma ficaram mais evidentes, com menores repercussdes nos Estados, e, menos ainda, nos
Municipios.

E nesse contexto que houve a defini¢do de quatro setores dentro do aparato do Estado:
a) nucleo estratégico do Estado, onde se encontra o governo propriamente dito; b) atividades
exclusivas do Estado, que somente o Estado pode prestar com seu poder extroverso; ¢) servigos
ndo exclusivos: por envolver a concretizagdo de direitos fundamentais ¢ exercido pelo Estado,
também com a presenga de atores privados e da sociedade civil; e d) bens e servigos para o
mercado: atividades econdmicas propriamente ditas da iniciativa privada. (Pimenta, 2014, p.
180; Pereira, 2022, p. 180-219). A logica era que ao Estado, por si, caberiam as atividades
exclusivas, sem olvidar, naturalmente, das estratégicas. Os servigos ndo exclusivos, muitos de
carater social - educagdo e satde, por exemplo -, seriam prestados por entidades publicas nao
estatais, ao lado do Estado e da iniciativa privada.

Adotou-se o caminho da diminui¢cdo do tamanho do Estado e, consequentemente, do
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aumento das pactuagdes com a sociedade civil e com empresas terceirizadas, desde que nao
atinja os servigos exclusivos e estratégicos na sua esséncia, a lembrar que as atividades
auxiliares dos servigos exclusivos e nao exclusivos podem ser terceirizados.

A terceirizacdo, por si, ndo ¢ um fendmeno novo. Ao contrario. Esta presente had muito
tempo na realidade brasileira, tanto privada, quanto publica. E uma forma de obter mais
especializacdo numa determinada atividade (Carvalho Filho, 2012, p. 49), além do possivel
ganho economico. Recentemente, nas relagdes privadas, ganhou novo impulso com a Lei
13.429/17, que possibilita a terceirizacao de qualquer setor, mesmo das chamadas atividades-
fim, a salientar a responsabilidade subsidiaria da empresa tomadora dos servigos.

Na administra¢do federal a terceirizacao era disciplinada pelo Decreto 2.271/97, que
remetia a possibilidade de terceirizacao para atividades materiais acessorias, instrumentais ou
complementares das areas de competéncia, conectada a ideia de atividade meio. Também
definia atividades que deveriam, preferencialmente, ser executadas via terceirizacdo, como
limpeza, seguranca, vigilancia, transportes, informatica, copeiragem, recepcdo, reprografia,
telecomunica¢des e manutencdo de prédios, equipamentos e instalagdes. Trazia a vedagao de
terceirizar as atividades proprias das categorias organizadas em carreiras, com exce¢ao dos
cargos em extingdo. O plano de trabalho deveria ser minucioso, repercutido no instrumento
convocatorio da licitagdo e no respectivo contrato, recomendando-se a avaliacdo por unidade
quantitativa, quando possivel. Havia a veda¢do de fornecimento de mao-de-obra e de
subordinagao dos empregados a administragdo publica. A existéncia de um gestor indicado pela
administracao era obrigatoria, como também a ampla publiciza¢dao do pactuado.

No ano de 2018, impactado pelas mudancas nas terceirizagdes no setor privado
ocorridas pela ja referida Lei 13.429/17, o Decreto 2.271/97 foi revogado pelo Decreto
9.507/18, que passou a disciplinar o assunto. H4 algumas mudangas significativas.

Inicialmente, ndo se faz mais menc¢do a ideia de atividade meio como possiveis de
terceirizagdo, a ampliar significativamente a sua possibilidade. O Decreto 10.183/19, que
alterou o Decreto 9.507/18, delegou ao Ministro de Estado da Economia a fixa¢ao dos servigos
que, preferencialmente, serdo prestados por terceirizados, o que levou a um acréscimo
substancial das situa¢des antes previstas no Decreto 2.271/97, de 10 para 32 servigos, nos

termos da Portaria 443/18 do Ministro de Estado da Economia:

Art. 1° No ambito da administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional,
serdo preferencialmente objeto de execu¢do indireta, dentre outros, os seguintes
servigos: I - alimentac¢do; II - armazenamento; III - atividades técnicas auxiliares de
arquivo e biblioteconomia; IV - atividades técnicas auxiliares de laboratério; V -
carregamento e descarregamento de materiais e equipamentos; VI - comunicagdo
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social, incluindo jornalismo, publicidade, relagcdes publicas e cerimonial,
diagramacao, design grafico, webdesign, edi¢do, editoragdo e atividades afins; VII -
conservagdo ¢ jardinagem; VIII - copeiragem; IX - cultivo, extragdo ou exploragdo
rural, agricola ou agropecuaria; X - elaboragdo de projetos de arquitetura e engenharia
e acompanhamento de execugdo de obras; XI - geomensuragdo; XII -
georeferenciamento; XIII - instalacdo, operagdo e manutengdo de maquinas e
equipamentos, incluindo os de captagdo, tratamento e transmissdo de audio, video e
imagens; XIV - limpeza; XV - manutencdo de prédios e instalagdes, incluindo
montagem, desmontagem, manutenc¢do, recuperaciao e pequenas producdes de bens
moveis; XVI - mensageria; XVII - monitoria de atividades de visitacao e de interagao
com publico em parques, museus ¢ demais 6rgdos e entidades da Administracdo
Publica federal; XVIII - recepg¢do, incluindo recepcionistas com habilidade de se
comunicar na Linguagem Brasileira de Sinais - Libras; XIX - reprografia, plotagem,
digitalizacao e atividades afins; XX - secretariado, incluindo o secretariado executivo;
XXI - seguranca, vigilancia patrimonial e brigada de incéndio; XXII - servigos de
escritorio e atividades auxiliares de apoio a gestdo de documentagdo, incluindo
manuseio, digitacao ou digitalizagdo de documentos ¢ a tramitagdo de processos em
meios fisicos ou eletronicos (sistemas de protocolo eletronico); XXIII - servigos de
tecnologia da informagdo e prestacdo de servigos de informagdo; XXIV -
teleatendimento; XXV - telecomunicagdes; XX VI - traducgdo, inclusive traducdo e
interpretacao de Lingua Brasileira de Sinais (Libras); XXVII - degravagao; XXVIII -
transportes; XXIX - tratamento de animais;
XXX - visitagao domiciliar e comunitaria para execucdo de atividades relacionadas a
programas e projetos publicos, em areas urbanas ou rurais; XXXI - monitoria de
inclusdo e acessibilidade; e XXXII - certificagdo de produtos e servigos, respeitado o
contido no art. 3° § 2° do Decreto n° 9.507, de 2018.
Paragrafo unico. Outras atividades que ndo estejam contempladas na presente lista
poderdo ser passiveis de execug@o indireta, desde que atendidas as vedagdes
constantes no Decreto n® 9.507, de 2018.

Nao que tais servigos nao pudessem antes ser terceirizados, mas agora se tem uma
indicacgdo clara para a sua efetivacdo pela contratagdo indireta. As vedagdes passam a abranger
0s servigos que envolvam a tomada de decis@o, os estratégicos, os relacionados ao poder de
policia, a regulagdo, a outorga de servigos publicos e as atividades proprias das categorias
organizadas em carreiras, com exce¢ao dos cargos em extin¢do. Nao houve uma efetiva
mudanga, mas uma melhor explicitagdo, pois tais vedagdes ja se encontram presentes no regime
juridico de direito publico e, assim, abrangidas anteriormente. Outrossim, mesmo essas
atividades restritas a espacialidade estatal permitem a terceirizacdo dos servigos auxiliares,
instrumentais ou acessorios. Alids, no mesmo sentido a nova Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativos — Lei 14.133/21 — ao referir a possibilidade da execugdo de terceiros as
atividades materiais acessorias, instrumentais ou complementares aos assuntos das
competéncias do 6rgao ou entidade — art. 48.

A analise feita, por mais que tenha por base decretos que disciplinem as terceirizagdes
na administracao federal, demonstra, inequivocadamente, a repercussao da reforma trabalhista
de 2017 na administragdo publica, especialmente no sentido de uma maior flexibilizagdo e
contratacdo de servicos de terceiros.

Tais regramentos se incorporam as normativas da citada Reforma Gerencial, a remeter
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a uma administra¢@o publica mais flexivel e maleavel a fim de encontrar os melhores caminhos
para a efetivacdo das normas do regime juridico de direito publico, mais especificamente, o
principio da eficiéncia, sem descurar da necessaria e imprescindivel accountability’ no servigo
publico.

Para as mais diversas politicas publicas, pode-se apresentar as seguintes vedagdes as
terceirizagdes, seja sob a influéncia normativa federal, seja com fulcro no regime juridico de
direito administrativo: a) servicos que envolvam a tomada de decisdes e, por conseguinte,
estratégicos; b) servigos relacionados com o poder de policia, a exemplo da vigilancia sanitaria
municipal; c¢) atividades proprias das categorias estruturadas em carreira, com excecdo dos
cargos em extin¢do. Reafirma-se que esses servicos proibidos permitem a contratagao indireta
— terceirizagdo — das atividades meio (auxiliares, instrumentais ou acessorios).

Conforme ja afirmado, do plexo de autonomias municipais, salienta-se, para este estudo,
a autonomia administrativa. Significa afirmar que, a observar o limite e gastos com pessoal
proveniente da Lei de Responsabilidade Fiscal, os municipios possuem amplissima autonomia
para organizar a administracao publica local. Em outras palavras, € o poder municipal que vai
definir a organizacdo administrativa local, seja em termos estruturais — niamero de 6rgaos
publicos e servidores —, seja funcionalmente — execucdo das mais diversas atividades
administrativas — servigos publicos, policia administrativa, emento, regulagdo e intervenc¢ao
direta na ordem econdmica (Di Pietro, 2019, p. 76-80).

Em consequéncia, o maior ou menor grau de servigos terceirizados, a observar as
vedacdes ja mencionadas, nas mais diversas politicas publicas municiais, dependerd de uma
escolha da algada administrativa, sob a competéncia e responsabilidade maior do Prefeito
Municipal. Logo, ¢ possivel que determinados municipios efetivem poucos contratos de
terceirizagdo para a efetivacdo das suas politicas publicas, enquanto em outras municipalidades
seja possivel observar um campo maior de contratagdes.

Impende consignar que as terceirizacdes as empresas privadas devem observar,
necessariamente, os dispositivos da Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Contudo,
também ¢ possivel a administracao pactuar com entidades da sociedade civil, que integram a
denominada espacialidade publica nao-estatal, a fim de potencializar as politicas publicas
locais, o que conduzira a outros marcos legais: organizagdo social — Lei 9.637/98; organizagao
da sociedade civil de interesse publico — Lei 9.790/99; organizagdo da sociedade civil — Lei

13.019/14.

! palavra que remete 3 ideia de responsabiliza¢3o e controle.
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Em suma, compete ao gestor municipal, diante das particularidades e desafios da gestao
municipal, definir pelo caminho de um niimero maior ou menor de terceirizagdes com empresas
nas politicas publicas de competéncia local, como também com pactuagdes com entidades do
terceiro setor. Tais instrumentos permitem uma maior flexibilidade administrativa, a reduzir o
impacto sobre os limites de gastos na receita corrente liquida, contudo, também pode conduzir
a uma maior instabilidade pelas mudancas no quadro de pessoal das respectivas pessoas
juridicas. De toda a maneira, afirma-se o caminho de uma maior liberdade de escolhas para o

gestor publico, o que tem o seu mérito.

4. Consideracoes finais

O presente artigo ocupou-se da problematica dos limites da terceirizagdo no ambito dos
servicos publicos nas politicas publicas municipais a fim da concretizagdo dos direitos
fundamentais a todos os cidaddos, visto que ha 5.568 municipios no Brasil, assim como grande
quantidade de atividades administrativas executados por estes. A hipdtese aventada ¢ da
existéncia de uma consideravel discricionariedade pelos gestores publicos para as terceirizagdes
em nivel municipal, o que se confirmou.

Inicialmente, constatou-se que politicas publicas se referem as a¢des governamentais
estipuladas com metas a fim de realizar uma atividade especifica, permitindo que o Estado
interaja com os cidadaos, na formulagao, gestdo e avaliacao de determinados servigos e obras.

Concedeu-se destaque para a execugdo dos direitos fundamentais, para o qual sao
imprescindiveis as politicas publicas, sendo irrelevante ser direitos que restrinjam a liberdade
individual do cidaddo ou aqueles direitos que necessitam de a¢des afirmativas pelo Estado.

Ressaltou-se que a Constituigdo Federal de 1988 ampliou a autonomia municipal,
outorgando aos Municipios integrantes da federagdao a autonomia politica, auto-organizatoria,
administrativa, legislativa e financeira e, assim, originou em um verdadeiro poder municipal
brasileiro, sem similar na histdria patria e com conformagdes Unica no contexto das nagdes.

Salientou-se que o ente municipal devera agir de forma positiva efetivando os interesses
dos cidadaos por meio de politicas publicas eficazes, porquanto € no municipio que o cidadao
estd mais proximo do governante, bem como pratica seus atos da vida cotidiana, possuindo o
deleite da vida, tal como sofrendo os infortiinios desta.

A partir disso, a pesquisa demonstrou que a competéncia do municipio para a efetivacao
das politicas esta pautada no critério do interesse local. Em outras palavras, cabera ao municipio

promover agdes especificas a fim de tutelar os direitos fundamentais quando o interesse, ou
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necessidade dos municipes, for imediata e estiver no escopo da sua atuagdo constitucional.

Posteriormente, mostrou-se que a administragdo publica brasileira passou por trés
reformas administrativas na sua historia, sendo a ultima a reforma gerencial, a qual pretendia
um Estado menos interventor e mais regulador e uma administracdo menos burocratica e mais
eficiente, ocasionando na inclusdo do principio da eficiéncia na Constitui¢ao Federal.

Nesse diapasdo, o artigo demonstrou que a terceirizagdo nao ¢ um fendémeno novo,
estando presente ha muito tempo no Brasil, tanto na realidade privada quando publica. Todavia,
¢ tratada de forma distinta pelo ordenamento juridico brasileiro a depender do ambito que seja
analisada — privado ou publico.

Para auxiliar nesse processo o artigo evidenciou que nas relagdes privadas houve
alteracdo na legislagdo com a reforma trabalhista, a qual possibilitou a terceirizacdo em
qualquer atividade, seja ela meio ou fim. Por outro lado, ressaltou que no ambito da
administragdo publica vigorava o Decreto 2.271/97 que remetia a possibilidade de terceirizacao
para atividades materiais acessorias, instrumentais ou complementares das dareas de
competéncia, relacionadas, portanto, a ideia de atividade meio. Entretanto este decreto restou
revogado pelo Decreto 9.507/18, inspirado pela Lei 13.429/17 — ou seja, pela reforma
trabalhista, objetivando conceder maior versatilidade para a contratagdo de servigos
terceirizados.

Restou evidente que ¢ plenamente possivel a terceirizacdo em diversas areas da
administracao publica — independentemente de ser atividade meio ou fim, a ndo ser aquelas
devidamente expressas na legislagdo como vedadas: a) servicos que envolvam a tomada de
decisdes e, por conseguinte, estratégicos; b) servicos relacionados com o poder de policia; ¢)
atividades proprias das categorias estruturadas em carreira, com excecdo dos cargos em
extingdo. Reafirma-se que, no caso desses servigos proibidos, permite-se a contratagdo indireta
— terceirizagdo — das atividades meio (auxiliares, instrumentais ou acessorios).

Resta evidente no presente artigo que hd uma considerdvel autonomia para os
municipios organizarem a administragdo publica local, em todas as atividades administrativas
das suas competéncias, de acordo com os seus interesses, particularidades e singularidades.
Destarte, ¢ o gestor publico que definird a intensidade das terceirizagdes na administragdo
publica local, a denotar um alto grau de discricionariedade nessa questdo, o que conduz a uma
responsabilidade na decisdo, administrativa e politica.

Nesse sentido, restou claro que ¢ plenamente cabivel determinado municipio possuir
mais servigos terceirizados e outros municipios possuirem menos servigos terceirizados, haja

vista que o determinante para tal sera a avaliagdo do gestor publico sobre a necessidade ou
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viabilidade para a execucdo da terceirizagdo do servigo pretendido, sempre a considerar as
expressas na legislacao.

Contudo, enfatizou-se que mesmo havendo maior flexibilidade na tomada de decisao do
gestor para a aderéncia a terceirizagdo, nao se pode olvidar que este ao escolher pela
terceirizagdo em maior niimero podera impactar na propria organizagdo administrativa e asua
relacdo com seus servidores, em que pese, por outro lado, ira conseguir diminuir o gasto liquido
da administragdo publica com as despesas com pessoal.

Diante do exposto, conclui-se que compete ao gestor publico municipal decidir, em
virtude do interesse local, o numero de servicos a ser terceirizado, gozando de ampla liberdade
para tal ato, devendo, contudo, atentar-se as vedacdes expressas nas legislagdes, bem como

objetivar a execug¢ao dos direitos fundamentais inerentes a toda sociedade.
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