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RESUMO

Com a pratica da terceirizag¢@o no servigo publico, a necessidade e o dever de gerenciamento e
acompanhamento contratual foram ampliados, especialmente os que possuem natureza
continua e envolvem mao de obra residente, emergindo a indispensavel instituicdo de um
processo de fiscalizagdo mais aprimorado. Este artigo busca identificar os desafios
enfrentados pelos fiscais contratuais, as deficiéncias e/ou vicios que dificultam a
implementagdo das competéncias gerenciais € quais boas praticas deverao adotar, visando a
mitigacdo do risco da responsabilidade subsidiaria. Foram identificadas as diferentes funcdes
envolvidas na fiscaliza¢ao e quais atitudes e procedimentos deverdao ser observados a fim de

minimizar a responsabilidade secundéria pelos débitos trabalhistas.
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1 Introducio

A terceirizagdo surgiu com a necessidade da Administragdo Publica concentrar sua mao
de obra na atividade finalistica e, consequentemente, transferir a terceiros as atividades que ndo
estao relacionadas com a atividade principal (atividade-meio), assim como uma opg¢ao de gestao
pautada na reducdo de custos com pessoal e melhora da execucdo dos procedimentos de trabalho,
atendendo, desta forma, os principios da eficiéncia e economicidade.

Esta transferéncia ¢ realizada através da formalizagdo de contratos de prestacdo de
servicos, sendo precedidos, em regra, de uma licitagdo. Por conseguinte, surgiu a demanda para
criar mecanismos de acompanhamento dos contratos com as prestadoras de servigos.

A indispensavel e obrigatoria institui¢do do fiscal contratual, determinada pela Lei n°
8.666/933, impde a designa¢do formal de um servidor responsavel pelo acompanhamento e
execu¢ao do termo contratual, cujas atribuigdes sdo extensas e carregadas de desafios, em razao do
elevado grau de responsabilidade exigido.

No inicio do século passado, o Brasil era um Estado com regime patrimonialista,
dominado pela burguesia mercantil. Apos longo periodo de transicao, intermediada pela burocracia,
convergiu para um regime modernamente gerencial, oriundo da globaliza¢do®.

Luiz Carlos Bresser Pereira, um dos mentores da Reforma Gerencial de 1995,

esclarece:

A crise do Estado burocratico-industrial ou burocratico desenvolvimentista era fato, mas
ndo havia proposta para substituir esse modelo a ndo ser as idéias globalistas. [...]A solugdo,
portanto, ndo era substituir o Estado pelo mercado, mas reformar e reconstruir para que este
pudesse ser um agente efetivo e eficiente de regulagdo do mercado e de capacitagdo das
empresas no processo competitivo internacional.

A reforma gerencial foi consolidada através da Emenda Constitucional n® 19/1998, que,

dentre outras modificagdes, destacamos a inclusdo do termo eficiéncia® no caput do art. 37 da

3Art. 67. A execugdo do contrato devera ser acompanhada e fiscalizada por um representante da Administragio
especialmente designado, permitida a contratagdo de terceiros para assisti-lo e subsidia-lo de informagodes pertinentes a
essa atribuigdo.

“4Identificamos trés modelos utilizados na gestio da administragdo publica brasileira. O regime patrimonialista, onde o
patriménio publico ¢ mesclado com os bens do soberano, acompanhado da corrupgdo e nepotismo. Na tentativa de
confrontar as injusticas do modelo anterior, surge o regime burocratico, com controles rigidos na atuagdo dos agentes do
Estado, através da regulamentagdo de procedimentos, com base nos principios da hierarquia, formalismo e
impessoalidade. Com a ampliagdo econdmica e social do Estado aliada a globalizacdo, o rigor da burocracia conflitua
com a necessidade da eficiéncia. Surge, entdo, o modelo gerencial, implementado através da profissionalizacdo dos
agentes publicos e otimizacgao das finangas na busca de resultado.

SBRESSER  PEREIRA, Luiz Carlos. Do estado patrimonial ao gerencial. Disponivel em:
<http://www.bresserpereira.org.br/papers/2000/00-73estadopatrimonial-gerencial.pdf>. Acesso em 25 de jan. 2019.
6Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte:



Constitui¢ao Federal.

Na administragcdo publica moderna e contemporanea, as fungdes desempenhadas pelos
fiscais contratuais sdo imprescindiveis para o funcionamento da maquina publica eficiente e eficaz,
que tem como objetivo final atender, efetivamente’, ao interesse publico.

A terceirizagdo no Estado acarretou maior interagdo entre os orgdos do governo e
entidades particulares, buscando a realizagdo de finalidades publicas. Concomitantemente,
despertou indagagdes relacionadas as consequéncias de sua utilizagao.

Dentre elas, cogitaram ameacas aos concursos publicos, em razao da possivel
substitui¢do do recrutamento de servidores publicos por terceirizados, bem como situacdes de
inadimplemento da contratada em relacdo aos encargos trabalhistas, suscitando questionamentos
quanto a responsabilidade subsidiaria do contratante.

Quanto a responsabilidade, a jurisprudéncia dominante® afirma que ndo é automatica e
direta a responsabilidade subsidiaria, quando o tomador de servigo for uma pessoa juridica de
direito publico:

AGRAVO DE INSTRUMENTO EM RECURSO DE REVISTA- TERCEIRIZACAO -
ENTE PUBLICO — ADC N° 16 — CULPAS IN VIGILANDO, IN ELIGENDO E IN
OMITTENDO - ARTS. 58, 111, E 67, CAPUTE § 1°, DA LEI N° 8.666/93 — INCIDENCIA
DA RESPONSABILIDADE SUBSIDIARIA. O art. 71 da Lei n° 8.666/93 foi declarado
constitucional pelo STF, sendo inadmissivel a responsabilizagdo da Administracdo Publica
pelos encargos trabalhistas devidos pela prestadora dos servigos, nos casos de mero
inadimplemento das obrigagdes trabalhistas pela empresa contratada. Entretanto, nos
termos da jurisprudéncia do préprio Supremo Tribunal Federal, a ocorréncia de culpa in
eligendo, in vigilando ou, ainda, in omittendo implica a responsabilidade subsidiaria da
Administragao Publica pelas verbas trabalhistas devidas ao trabalhador terceirizado. Assim,
quando o ente da Administracdo Publica ndo logra comprovar que cumpriu os deveres
impostos nos arts. 58, III, e 67, caput e § 1°, da Lei n° 8.666/93, incide a responsabilidade
subsidiaria.

A doutrina segue no mesmo sentido. A responsabilidade subsididria ¢ dependente da
forma de escolha do prestador de servigo (culpa in elegendo) ou da omissdo do ente publico no

acompanhamento e fiscalizacdo contratual (culpa in vigilando).Vejamos o entendimento de

’Segundo a li¢do de José dos Santos Carvalho Silva, eficiéncia, eficicia e efetividade sdo conceitos que ndo se
confundem. A eficiéncia seria 0 modo pelo qual se exerce a fungdo administrativa. A eficacia diz respeito aos meios ¢
instrumentos empregados pelo agente. E a efetividade € voltada para os resultados de sua atuacao.

MAZZA, Alexandre. Manual de Direito Administrativo. 2018. Disponivel em:
<https://app.saraivadigital.com.br/leitor/ebook:625212>. Acesso em: 10 jan. 2019.

8AIRR - 120400-79.2006.5.15.0102 Data de Julgamento: 27/05/2015, Relator Ministro: Luiz Philippe Vieira de Mello
Filho, 7 Turma, Data de Publicagao: DEJT 29/05/2015. Disponivel em:
<http://aplicacao5.tst.jus.br/consultaunificada2/inteiroTeor.do?

action=printInteiro Teor& format=html&highlight=true&numeroF ormatado=AIRR %20-%20120400-
79.2006.5.15.0102&base=acordao&rowid=AAANGhABIA A AHsjA AQé&dataPublicacao=29/05/2015&localPublicacao
=DEJT&query=>. Acesso em 25 jan. 2019.



Mauricio Godinho Delgado®:

Ora, a entidade estatal que pratique terceirizagdo com empresa inidonea (isto ¢, empresa
que se torne inadimplente com relagdo a direitos trabalhistas) comete culpa in eligendo (ma
escolha do contratante), mesmo que tenha firmado a selegdo por meio de processo
licitatério (escolha licitada de empresa inidonea, manifestamente descumpridora de
obrigacdes trabalhistas, sem lastro econdmico e financeiro para gerir centenas ou milhares
de contratos de terceirizag@o, ou exemplo similar, obviamente ndo provoca a elisdo de culpa
in eligendo...). Ainda que nao se admita essa primeira dimensdo da culpa (dimensao in
eligendo da culpa, incide, no caso, outra dimensdo, relativa a culpa in vigilando (ma
fiscalizagdo das obrigagdes contratuais e seus efeitos). Passa, desse modo, o ente do Estado
a responder pelas verbas trabalhistas devidas pelo empregador terceirizante no periodo de
efetiva terceirizagdo.

Como ferramenta metodoldgica, utilizou-se a coleta de dados, através de revisao
bibliografica, com abordagem qualitativa, mediante a leitura de livros, artigos cientificos,
jurisprudéncias e doutrinas, legislacdes e normatizagdes existentes, disponibilizados,
principalmente, em meio eletronico, sendo a pesquisa detentora de carater exploratorio, objetivando
buscar maior compreensdo ¢ dominio do objeto do estudo, ampliando os conhecimentos tedricos e

praticos na gestao contratual.

2 Terceirizacio na Administracao Publica
No sentido mais amplo da palavra, terceirizar, que ¢ uma das formas de execugao
indireta de uma atividade, significa contratar terceiros para a realizagdo de um servigco. Conforme

leciona Gabriela Neves Delgado!?, terceirizagéo é:

[...] a relagdo trilateral que possibilita & empresa tomadora de servicos (empresa cliente)
descentralizar e intermediar suas atividades acessorias (atividades-meio), para terceirizantes
(empresa fornecedora), pela utilizagdo de mao-de-obra terceirizada (empregado
terceirizado), o que, do ponto de vista administrativo, ¢ tido como instrumento facilitador
para a viabilizacdo da produgdo global, vinculada ao paradigma da eficiéncia nas empresas.

Tendo como concep¢do uma terceirizagdo voltada ao Direito Administrativo, Dora
Maria de Oliveira Ramos'' nos ensina que “é aquela em que o gestor operacional repassa a um
particular, por meio de contrato, a prestacio de determinada atividade, como mero executor
material, destituido de qualquer prerrogativa do Poder Publico”.

No ambito da Administragdo Publica, o marco legal da terceirizagdo registrou-se com a
publicagdo do Decreto Lei n® 200/67'2, de 25/02/1967, que dispds sobre a organizagdo da

Administragdo Federal, visando a regulamentacdo da reforma burocratica dos seus Orgdos. Em seu

‘DELGADO, Mauricio Godinho. Curso de Direito do Trabalho. 16 Ed. Sdo Paulo: LTr, 2016, p.537-538.
OREBICKI, 2011 apud NEVES, 2003, p.429-430.

HREBICKI, 2011 apud RAMOS, 2001, p. 179.

2Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0200.htm>. Acesso em 27 mar. 2019.



§ 7° do art. 10 ficou evidente a preferéncia pela execucdo indireta da atividade-meio:

§ 7° Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento, coordenagdo, supervisdo e
contréle ¢ com o objetivo de impedir o crescimento desmesurado da maquina
administrativa, a Administragdo procurara desobrigar-se da realizacdo material de tarefas
executivas, recorrendo, sempre que possivel, a execugdo indireta, mediante contrato, desde
que exista, na area, iniciativa privada suficientemente desenvolvida e capacitada a
desempenhar os encargos de execucao.

Em seguida, adveio o Decreto n® 2.27113, de 07/07/1997, que tratou exclusivamente
sobre a contratacdo de servicos pela Administragdo Publica Federal, objeto de execu¢do indireta,
mas limitada as atividades ndo finalisticas.

Recentemente, o governo federal revogou o Decreto citado anteriormente e, logo apos o
julgamento da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (APDF) 324 e do Recurso
Extraordinario 958.252 do STF que fixou tese apoOs apreciar o tema 725'% - Terceirizagdo de
servigos para a consecuc¢do da atividade-fim da empresa, de repercussdo geral, editou o Decreto n°
9.507/2018', de 21/09/2018.

Com o novo decreto'®, estendeu para o servigo publico a possibilidade de terceiriza¢do
de todas as atividades, na medida que deixou de especificar, expressamente, quais estdo sujeitas ao
ambito de aplicagdo, e incluiu o termo preferencialmente, conforme consta no artigo segundo'” “Ato
do Ministro de Estado do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo estabelecera os servigos que

serdo preferencialmente objeto de execugdo indireta mediante contratagdo” (grifo nosso).

Por outro lado, ampliou a lista de vedacdes, conforme constatamos no art. 3° do mesmo
dispositivo legal, observando que apenas reproduz o constante na Instrugdo Normativa n® 5/2017'3,

expedida pelo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MPDG):

Art. 3° Nao serfio objeto de execugdo indireta na administragdo publica federal direta,
autarquica e fundacional, os servigos:

I - que envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento institucional nas areas de
planejamento, coordenagdo, supervisdo e controle;

II - que sejam considerados estratégicos para o 6rgdo ou a entidade, cuja terceirizagdo possa

3Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/CCIVIL 03/decreto/D2271.htm>. Acesso em 27 mar. 2019.

4"E licita a terceirizagdo ou qualquer outra forma de divisio do trabalho entre pessoas juridicas distintas,
independentemente do objeto social das empresas envolvidas, mantida a responsabilidade subsidiaria da empresa
contratante".Disponivel em <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?
incidente=4952236&numeroProcesso=958252&classeProcesso=RE&numeroTema=725>. Acesso em 27 mar. 2019.
15Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2018/Decreto/D9507. htm>. Acesso em 27 mar.
2019.

SImportante registrar que esta em tramitagdo um Projeto de Decreto Legislativo (PDC n° 1063/2018) com proposta de
sustar o Decreto n® 9.507/2018 por entender que, dentre outros motivos, inviabiliza a realizagdo de concursos publicos.
"Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2015-2018/2018/Decreto/D9507.htm>. Acesso em 28 jan.
2019.

8Disponivel em: <https://www.comprasgovernamentais.gov.br/index.php/legislacao/instrucoes-normativas/760-
instrucao-normativa-n-05-de-25-de-maio-de-2017>. Acesso em 19 mar. 2019.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Decreto/D9507.htm

colocar em risco o controle de processos e de conhecimentos e tecnologias;

III - que estejam relacionados ao poder de policia, de regulacdo, de outorga de servigos
publicos e de aplicagdo de sancdo; e

IV - que sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgao
ou da entidade, exceto disposi¢do legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto,
total ou parcialmente, no ambito do quadro geral de pessoal.

Como complemento a legislagdo, dispomos da IN n° 05/2017' do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MPDGQG), que busca padronizar e criar parametros de
todo o processo de contratagdo de servigos de empresas terceirizadas no Brasil e otimizar a
governanga da gestao contratual e orcamentaria.

O instrumento citado consolidou as decisdes dos orgdos de controle (Tribunais de
Contas), com alicerce na legislacao e decisdes juridicas.

Contemporaneamente, a terceirizagdo na Administracdo Publica solidificou-se como
uma alternativa gerencial utilizada em detrimento ao modelo patrimonialista, que teve inicio desde a
opgdo pela descentralizagdo administrativa pos EC 19/98%,

No contexto de transferir parte das atividades publicas para a esfera privada, especula-se
que a Lei n® 13.429/2017%!, chamada “Lei da Terceiriza¢do” seja aplicada também a Administragdo
Publica, quando define no art. 5° que: “Empresa tomadora de servigos ¢ a pessoa juridica ou
entidade a ela equiparada que celebra contrato de prestagdo de trabalho temporario com a empresa
definida no art. 4° desta Lei”. Ou seja, deixou de especificar o tipo de pessoa juridica (publica ou
privada).

Surgiram questionamentos quanto a infringéncia a regra constitucional do concurso
publico (CF, art. 37, II) e quais atividades poderdo ser terceirizadas. Vejamos o entendimento do

Procurador do Estado do Parana, Ernesto Alessandro Tavares?2:

Um dos maiores entraves que gira em torno da licitude ou ndo da terceirizagdo no exercicio
da fungdo administrativa, ¢ definir qual atividade administrativa podera ser objeto de
transferéncia sem que se agrida a regra constitucional do concurso publico e o proprio fim
ultimo do Estado, que ¢ atender o interesse publico através da gestdo da “coisa ptblica”.

E corrente o entendimento de que a atividade-fim ndo podera ser objeto de transferéncia,
uma vez que nela ha a necessidade da presenga de um individuo vinculado juridicamente ao
proprio ente publico através de concurso publico, seja este liame regido pelo direito publico
(cargos publicos) ou privado (emprego publico).

19Disponivel em: <https://www.comprasgovernamentais.gov.br/index.php/legislacao/instrucoes-normativas/760-
instrucao-normativa-n-05-de-25-de-maio-de-2017>. Acesso em 19 mar. 2019.

20Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm>. Acesso em 19 mar.
2019.

2IDisponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02015-2018/2017/Lei/L13429.htm>. Acesso em 05 abr.
2019.

22TAVARES, Ernesto Alessandro. A (in)compatibilidade da regra constitucional do concurso publico com a nova Lei de
Terceirizagao. Revista  Digital  De  Direito  Administrativo, 512), 69-96. Disponivel em:
<https://doi.org/10.11606/issn.2319-0558.v512p69-96>. Acesso em 05 abr. 2019.



No mesmo sentido, a jurisprudéncia possui entendimento de que as atividades

finalisticas da Administragdo Publica ndo podem ser terceirizadas:

RECURSO EXTRAORDINARIO — MATERIA FATICA — INTERPRETACAO DE
NORMAS LEGAIS — INVIABILIDADE — SEGUIMENTO — NEGATIVA. O Colegiado de
origem confirmou o entendimento do Juizo quanto a improcedéncia do pedido formalizado
em agdo civil publica, ante fundamentos assim resumidos: CONSTITUCIONAL E
ADMINISTRATIVO. TERCEIRIZACAO DOS SERVICOS JURIDICOS PELA CAIXA
ECONOMICA FEDERAL. LEGITIMIDADE DO MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PARA PROPOSITURA DA PRESENTE ACAO CIVIL PUBLICA. ATIVIDADE QUE
NAO ESTA RELACIONADA DIRETAMENTE COM AS ATIVIDADES FINALISTICAS
DA EMPRESA PUBLICA FEDERAL. SAZONALIDADE DAS DEMANDAS.
AUSENCIA DE PESSOALIDADE E SUBORDINACAO. POSSIBILIDADE DE
TERCEIRIZACAO. DESPROVIMENTO DO RECURSO. (RE 1182162 / RJ - RIO DE
JANEIRO, Relator: Min. Marco Aurélio. Data do Julgamento: 28/03/2019. (grifamos)?3.

O Estado foi o mais favorecido com a contratagdo de terceiros, através de empresas
prestadoras de servigos, que, ndo raro, deixam de cumprir com as obrigacdes trabalhistas e causam
prejuizos aos trabalhadores, originando uma celeuma juridica quanto a responsabilizacdo pelos
danos.

Nessa circunstancia, houve a necessidade de um posicionamento do Poder Judicirio. A
sumula 331%* do Tribunal Superior do Trabalho (TST) foi originada pela preocupagdo com a
manuten¢do dos direitos trabalhistas dos empregados contratados através de empresas prestadoras
de servigos terceirizados.

Posteriormente, o Supremo Tribunal Federal (STF) proferiu decisdo na ADC 16 que
serviu como base para a modificagdo da sumula citada e excluiu a presuncao de culpa absoluta da

Administragcao Publica, devendo a analise ser feita de acordo com o caso concreto.

3 Gestao e Fiscalizacao dos Contratos Administrativos
A gestdo e fiscalizacdo contratual denotam uma questdo de notavel importancia para o
gerenciamento administrativo de uma entidade publica e, concomitantemente, suscetivel aos mais
variados embaracos, exigindo cautela, especialmente quando envolvem mao de obra residente.
Visando resguardar, principalmente, o interesse publico, mas também o administrador
publico e os direitos dos empregados terceirizados, verificou-se a necessidade de elaboragdo de

mecanismos que visem o acompanhamento € monitoramento efetivo e eficaz das contratagoes.

2Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15339826563&ext=.pdf>. Acesso em 08 abr.
2019.

2Disponivel em:  <http://www3.tst.jus.br/jurisprudencia/Sumulas_com_indice/Sumulas Ind 301 350.html#SUM-
331>. Acesso em 19 mar. 2019.

2Disponivel em: <stfjus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiro Teor.asp?id=627165>. Acesso em 19 mar. 2019.


http://stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?id=627165

Segundo a Lei de Licitagdes e Contratos (BRASIL, 1993, art. 67) ¢ dever da
Administragdo, através de um representante designado, o acompanhamento e fiscalizagdo dos

contratos firmados.

A execugdo do contrato deverd ser acompanhada e fiscalizada por um representante da
Administragdo especialmente designado, permitida a contratacdo de terceiros para assisti-lo
e subsidia-lo de informagdes pertinentes a essa atribuigao.

§ 1° O representante da Administragdo anotara em registro proprio todas as ocorréncias
relacionadas com a execu¢do do contrato, determinando o que for necessario a
regularizacdo das faltas ou defeitos observados.

§ 2° As decisdes e providéncias que ultrapassarem a competéncia do representante deverdo
ser solicitadas a seus superiores em tempo habil para a adogdo das medidas convenientes.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), através do Acoérdao n® 1632/2009 — Plenario,

cita o poder-dever da Administragdo na fiscalizagado:

A proposito, vale registrar que a prerrogativa conferida & Administracdo de fiscalizar a
implementagdo da avenga dever ser interpretada também como uma obrigacdo. Por isso,
fala-se em um poder-dever, porquanto, em deferéncia ao principio do interesse publico, ndo
pode a Administracdo esperar o término do contrato para verificar se o objeto fora de fato
concluido conforme o programado, uma vez que, no momento do seu recebimento, muitos
vicios podem ja se encontrar encobertos.

A atividade de fiscalizagdo ¢ uma tarefa obrigatdria no processo de acompanhamento

contratual. Nesse sentido, Matheus Carvalho?® dispde:

Em verdade, trata-se de poder-dever da administragdo publica, haja vista que comprovada a
auséncia de fiscalizagdo, o Estado podera responder por omissdo, por eventuais danos
causados pela empresa, inclusive, no que tange ao inadimplemento das obrigacdes
trabalhistas.

No ambito no Ministério Publico Federal (MPF), foi publicada a Portaria n® 174%7, de
20/03/2019, que regulamenta a gestdo e fiscalizagdo dos contratos administrativos e revoga a
Portaria 11028, de 06/02/2015.

Em razdo do alinhamento com uma gestao publica efetiva e o planejamento estratégico
institucional, houve a necessidade de determinacao de novos paradigmas. Dentre outras inovagoes,
podemos citar: criagdo de novas figuras de fiscal, oficializagdo do Sistema de Gestdo Administrativa
(SGA) para um melhor gerenciamento e acompanhamento dos contratos e, utilizagdo, quando for o
caso, do Instrumento de Medicao de Resultado (IMR).

3.1 Designacio e Atribuicdes do Fiscal e Gestor

26CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. Salvador: Juspodvim, 2018, p.552.

?Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.mpf.mp.br/bdmpf/bitstream/handle/11549/174051/DMPF_ADM 20190322.pdf?
sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em 01 abr. 2019.

ZDisponivel em: <bibliotecadigital. mpf.mp.br/bdmpf/bitstream/handle//11549/22346/PT_SG_MPF 2015 110.pdf?
sequence=6&isAllowed=y>. Acesso em 01 abr. 2019.
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A designacdo do fiscal contratual, que ¢ obrigatoria em todo contrato administrativo,

requer uma formalizacdo, geralmente, mediante expedicdo de portaria, na qual ¢ nomeado um

representante da Administragdo. Em razdo de alguns objetos pactuados exigirem informagdes

técnicas, fica permitida a contratagao de terceiros para auxiliar as tarefas.

9.1.3. os contratos devem ser executados com o devido acompanhamento e fiscalizagdo a
cargo de um representante da administragdo especialmente designado para esse fim,
conforme exigido pelo art. 67 da Lei n® 8.666/93; (Acérdao n° 212/2009 — TCU — Segunda
Camara).

9.2.3. mantenha representante, pertencente a seus quadros proprios de pessoal,
especialmente designado para acompanhar e fiscalizar a execucdo dos contatos que
celebrar, permitida a contratacdo de agentes terceirizados apenas para assisti-lo e subsidia-
lo de informagdes pertinentes a essa atribuicao, a teor do art. 67 da Lei 8.666/93; (Acoérdao
n° 1403/2010 — TCU — Plenario).

Quanto a escolha do servidor designado para a tarefa de fiscalizagdo, a Administragdo

deve considerar as qualificagdes individuais, bem como a formacdo académica e/ou técnica do

agente publico e adotar postura proativa no aperfeigoamento do servidor.

Alguns fatores devem ser considerados no momento da nomeagdo do agente publico

que exercera a funcdo. A fim de evitar responsabilizagdes, devera designar servidores com

conhecimentos técnicos de acordo com o objeto do pacto, bem como na area de licitagcdes e

contratos.

A legislagdo ndo determinou a criagdo da figura do fiscal e do gestor contratual,

entretanto a doutrina e a jurisprudéncia tem se manifestado no sentido da segregagdo entre as

fungdes.

Nio se confunda GESTAO com FISCALIZACAO de contrato. A gestdo é o servigo geral
de gerenciamento de todos os contratos; a fiscalizagdo ¢ pontual. Na gestdo, cuida-se, por
exemplo, do reequilibrio econémico-financeiro, de incidentes relativos a pagamentos, de
questdes ligadas a documentagdo, ao controle dos prazos de vencimento, de prorrogacao,
etc. E um servigo administrativo propriamente dito, que pode ser exercido por uma pessoa
ou setor. J4 a fiscalizacdo é exercida por um representante da Administra¢do, especialmente
designado, como preceitua a lei, que cuidard pontualmente de cada contrato (ALVES, 2004,
p-65).

Designe fiscais considerando a formagdo académica ou técnica do servidor/funcionario, a
segregacdo entre as fungdes de gestdo e de fiscalizagdo do contrato, bem como o
comprometimento concomitante com outros servigos ou contratos, de forma a evitar que o
fiscal responsavel fique sobrecarregado devido a muitos contratos sob sua responsabilidade;
(Acdérdao n°® 1094/2013 — TCU — Plenério).

Nao ¢ incomum um embaraco nas competéncias de cada sujeito, por possuirem

atribuicdes semelhantes. Na pratica, as duas figuras interagem na mesma sintonia com vistas a uma
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gestdo publica eficiente, principalmente no campo da execugdo or¢amentaria, evitando atos de
desperdicio do dinheiro publico.

Por um lado, o gestor de contratos ¢ responsavel pela questdo mais estratégica, através
do gerenciamento de cada processo de fiscalizagdao de todos os contratos, diligenciando os aspectos
formais de uma contrata¢do, fornecendo suporte aos fiscais ¢ a0 mesmo tempo sendo subsidiado
pelas anotacdes destes.

Por outro lado, o fiscal ¢ responsavel pelo acompanhamento e execugdo, ou seja, pelo
operacional do acordo, tendo como foco a verificagao e exigéncia do cumprimento do constante no
termo de referéncia, através de inspegdes periodicas, realizando interferéncias quando constatadas
irregularidades no limite de sua competéncia.

Em relagdo a figura do fiscal administrativo, a norma que o instituiu € a IN 5/2017 do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, sendo necessario quando o objeto envolver
mao de obra em regime de dedicacdo exclusiva. Ja o fiscal técnico abarca todos os objetos

contratuais, conforme dispde o art. 40 da instru¢do normativa citada:

II - Fiscalizagdo Técnica: ¢ o acompanhamento com o objetivo de avaliar a execucdo do
objeto nos moldes contratados e, se for o caso, aferir se a quantidade, qualidade, tempo e
modo da prestacao dos servigos estdo compativeis com os indicadores de niveis minimos de
desempenho estipulados no ato convocatério, para efeito de pagamento conforme o
resultado, podendo ser auxiliado pela fiscalizagdo de que trata o inciso V deste artigo;

Il - Fiscalizagdo Administrativa: ¢ o acompanhamento dos aspectos administrativos da
execugdo dos servigos nos contratos com regime de dedicacdo exclusiva de mao de obra
quanto as obrigagdes previdenciarias, fiscais e trabalhistas, bem como quanto as
providéncias tempestivas nos casos de inadimplemento;

Diversos fatores contribuem para um desempenho inadequado da fungdo de fiscal
contratual. Dentre outros, podemos citar os mais recorrentes:

Fatores internos: acimulo de fungdes, caréncia de capacitacdo pratica, particularmente
na analise dos comprovantes das contribui¢des sociais e trabalhistas, imposicdo para a tarefa de
fiscal, auséncia de conscientizacdo da responsabilidade do encargo, inexisténcia de vantagem
pecuniaria, desconhecimento aprofundado das normas legais que regulamentam as contratagdes
publicas e desconhecimento técnico do objeto fiscalizado.

Fatores externos: morosidade das contratadas em apresentar a documentagdo e rigidez

da legislagao.

3.2. Boas Praticas Necessarias

Objetivando evitar problemas decorrentes de uma auséncia ou deficiéncia de
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fiscalizacdo, assim como do gestor contratual, vislumbra-se, dentre outras, a observancia das
seguintes boas praticas:

3.2.1. Participagdo, no planejamento da licitacdo, do fiscal a ser designado para a
funcao;

3.2.2. Elaboragdo de um Termo de Referéncia que propicie uma orienta¢do adequada a
execucao e fiscalizag¢do contratual;

3.2.3. Realizagdo de reunido inicial de contrato, devendo estar presentes,
obrigatoriamente, o preposto da contratada, o gestor contratual e o fiscal nomeado;

3.2.4.Anotar todas as ocorréncias e falhas em registro proprio, inclusive as notificagdes
enviadas a contratada;

3.2.5.Criacao de lista de verificagdes de documentos;

3.2.6.Participagao em cursos de reciclagem, assim como troca de experiéncias com
outras institui¢cdes publicas;

3.2.7.Buscar o aprofundamento das normas legais que dispdem sobre contratagdes
publicas e fiscalizagdo;

3.2.8.Ter pleno conhecimento sobre a responsabilidade que recai sobre o papel do fiscal;

3.2.9.Providenciar medidas tempestivas e enérgicas quando observar um viés negativo
pela contratada no adimplemento das obrigacdes trabalhistas;

3.2.10.Verificar, por amostragem, se as contribui¢des previdencidrias e trabalhistas estao
sendo recolhidas, comunicando o oOrgdo do executivo competente, no caso de constatar

irregularidades;

4. Responsabilidade Subsidiaria
Com a crescente contratagdo de servigos terceirizados que envolvem mao de obra
residente junto a Administracdo Publica, tornou necessario uma analise quanto a responsabilidade
subsidiaria do ente publico pelos encargos trabalhistas, no caso de inadimplemento pela contratada.
O art. 71, § 1° da Lei 8.666/93 dispde expressamente sobre a auséncia total de

responsabilidade do ente publico:

Art. 71. O contratado ¢ responsavel pelos encargos trabalhistas, previdenciarios, fiscais e
comerciais resultantes da execu¢do do contrato.

§ 1° A inadimpléncia do contratado, com referéncia aos encargos trabalhistas, fiscais ¢
comerciais ndo transfere a Administracdo Publica a responsabilidade por seu pagamento,
nem poderd onerar o objeto do contrato ou restringir a regularizagdo e o uso das obras e
edificacdes, inclusive perante o Registro de Imdveis (Redacdo dada pela Lei n° 9.032, de
1995).
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O Tribunal Superior do Trabalho (TST) consolidou posicionamento controverso a Lei
citada anteriormente, através da edicdo da Stimula 331, Inciso IV, a qual entende pela condenagao

estatal:

IV — O inadimplemento das obrigacdes trabalhistas, por parte do empregador, implica a
responsabilidade subsidiaria do tomador dos servigos, quanto aquelas obrigagdes, inclusive
quanto aos orgdos da administragdo direta, das autarquias, das fundagdes publicas, das
empresas publicas e das sociedades de economia mista, desde que hajam participado da
relacdo processual e constem também do titulo executivo judicial (art. 71 da Lei no 8.666, de
21.06.1993).

Ficou evidente a contradicao e o conflito gerado, sendo que o Supremo Tribunal Federal
(STF) minimizou a controvérsia apds o julgamento da A¢ao Direta de Constitucionalidade (ADC)
n° 16, declarando a constitucionalidade do art. 71, § 1° da Lei 8.666/93, ressalvando a possibilidade
de responsabilizacdo subsididria da Administragdo Publica, caso seja comprovada a conduta
culposa.

Desta forma, o TST reviu seu posicionamento ¢ modificou o enunciado da Sumula n°

331, alterando a redacao do inciso IV e acrescentando dois incisos:

IV — O inadimplemento das obrigagdes trabalhistas, por parte do empregador, implica a
responsabilidade subsidiaria do tomador de servigos quanto aquelas obrigacdes, desde que
haja participado da relag@o processual e conste também do titulo executivo judicial.

V- Os entes integrantes da administragdo publica direta e indireta respondem subsidiaria-
mente, nas mesmas condi¢des do item IV, caso evidenciada a sua conduta culposa no cum-
primento das obriga¢des da Lei n. 8666/93, especialmente na fiscalizagdo do cumprimento
das obrigagdes contratuais ¢ legais da prestadora de servigo como empregadora. A aludida
responsabilidade ndo decorre de mero inadimplemento das obrigacdes trabalhistas assumi-
das pela empresa regularmente contratada.

VI — A responsabilidade subsidiaria do tomador de servigos abrange todas as verbas decor-
rentes da condenacao.

Em recente decisdo nos autos do Recurso Extraordinario n°® 760.931/DF%°, tema 246 de
repercussao geral, o STF ratificou o entendimento da ADC 16, a qual veda a responsabilizacao

automatica da administracdo publica e originou a seguinte tese:

RE 760931- O inadimplemento dos encargos trabalhistas dos empregados do contratado
ndo transfere automaticamente ao Poder Publico contratante a responsabilidade pelo seu
pagamento, seja em carater solidario ou subsidiario, nos termos do art. 71, § 1°, da Lei n°
8.666/93.

4.1 Da Culpa

29Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumarioTese.asp?tipo=TRG&tese=4690>. Acesso
em 07 mar. 2019.
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Segundo Tartuce®’, “A culpa pode ser conceituada como sendo o desrespeito a um dever
preexistente, ndo havendo propriamente uma intengdo de violar o dever juridico, que acaba sendo
violado por outro tipo de conduta”.

Para fins de caracterizagdo da responsabilidade subjetiva € necessaria a demonstragao

da ocorréncia de culpa. Segue o entendimento de Gongalves?':

Em face da teoria classica, a culpa era fundamento da responsabilidade. Essa teoria,
também chamada de teoria da culpa, ou “subjetiva”, pressupde a culpa como fundamento
da responsabilidade civil. Ndo havendo culpa, ndo ha responsabilidade. Diz-se, pois, ser
“subjetiva” a responsabilidade quando se esteia na ideia de culpa. A prova da culpa do
agente passa a ser pressuposto necessario do dano indenizavel.

4.1.1 Culpa In Eligendo

A Administracdo podera ser responsabilizada, diante da inobservancia aos requisitos
legais do procedimento licitatdrio ou no caso de escolha erronea da empresa contratada dentre as
candidatas do certame, especificamente por inidoneidade técnica e/ou econdomico-financeira. Ocorre
antes da contratagdo, impondo uma sele¢do de proposta vantajosa e exequivel.

Lucas Freire*? demonstra, de forma bem explicita, quanto a faculdade do Judiciario

quanto ao reconhecimento da responsabilidade do ente publico:

Em relagdo ao momento anterior a contratacdo, deve-se observar se a Administragdo
Publica observou as regras e os principios relacionados ao modo de escolha do fornecedor
da mdo de obra terceirizada, ¢ dizer, cabe analisar se a licitagdo foi conduzida segundo os
ditames da Constituigdo e das leis. A falta de diligéncia no certame licitatorio pode levar o
Poder Publico a contratar empresa incapacitada, do ponto de vista técnico e econdmico,
para prestar o objeto do contrato. Dessa negligéncia podem decorrer prejuizos ao
empregado terceirizado, que acabara deixando de receber as parcelas que lhe sdo devidas.
Configurada, no caso concreto, a culpa in eligendo, da Administracdo por méa conducio do
processo licitatorio, podera o Poder Judiciario, a teor do inciso V da Sumula n® 331 do TST,
reconhecer a responsabilidade do Estado por encargos trabalhistas ndo pagos pela empresa
de terceirizacio.

3.1.2 Culpa In Vigilando

Sem duvida, esta ¢ mais recorrente do que a culpa /n Eligendo. Esta presente inclusive
nos casos em que uma licitagio foi bem conduzida. E decorrente da omissio ou falha na
fiscalizagao em relacdo ao cumprimento da contratada pelo pagamento das obrigacdes trabalhistas,
tais como salarios ¢ contribui¢des sociais.

A comprovacdo sera exigida em cada caso concreto, inexistindo um rol de elementos

3TARTUCE, Flavio. Direito Civil — Direito das Obrigagdes e Responsabilidade Civil.13 Ed. Rio de Janeiro: Forense,
2013, p.368.

3IGONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil 3 Esquematizado. 5 Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018, p. 56-57.

32FREIRE, Lucas Alves. Breve reflexdo sobre a terceirizacdo trabalhista na administragdo publica. A decisdo da ADC n°
16/DF. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 17, n. 3466, 27 dez. 2012. Disponivel em:
<https://jus.com.br/artigos/23316>. Acesso em: 18 dez. 2018.


https://jus.com.br/revista/edicoes/2012
https://jus.com.br/revista/edicoes/2012/12
https://jus.com.br/revista/edicoes/2012/12/27
https://jus.com.br/revista/edicoes/2012/12/27
https://jus.com.br/revista/edicoes/2012
https://jus.com.br/artigos/23316/breve-reflexao-sobre-a-terceirizacao-trabalhista-na-administracao-publica
https://jus.com.br/artigos/23316/breve-reflexao-sobre-a-terceirizacao-trabalhista-na-administracao-publica
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que evidenciem a culpa ou ndo da Administragdo. Vejamos o entendimento de Charles Bruxel?3:

g) Frisou-se que, entender de modo contrario, seria atribuir ao autor um 6nus que este ndo
possui (se o adimplemento ¢ fato extintivo, certamente nao poderiamos entender que o
inadimplemento seria um fato constitutivo, sob pena de cairmos no mesmo impasse
criticado e possivelmente ocorrente quando aplicado exclusivamente o artigo 818 da CLT)
e, o pior, significaria impor um encargo praticamente impossivel (provar que a
Administragdo ndo cumpriu seus deveres) e absurdo (o inadimplemento da empresa
prestadora, por mais que ndo seja suficiente por si so para a responsabilidade subsidiaria da
tomadora, ¢ no minimo um provavel e gigante indicio de que esta ndo cumpriu com seus
deveres contratuais).

Conclusao

A terceirizagdo de mao de obra ¢ uma importante aliada das institui¢des publicas, a
medida que moderniza e incorpora eficiéncia a gestdo administrativa, por proporcionar reducdo de
custos e foco na area finalistica.

No contexto das mudancas ocorridas na gestdo publica brasileira, desde o momento da
evolugdo para o modelo gerencial, a parceria entre o publico e o privado, estabelecida pela
execucao indireta das atividades estatais, tem sido utilizada em maior escala.

Trouxe controvérsias em razdo da possivel infringéncia a regra constitucional do
concurso publico, assim como suscitou duvidas quanto a responsabilizagdo pelos encargos
trabalhistas dos terceirizados.

Esta consagrado pela doutrina e jurisprudéncia que as atividades finalisticas ndo podem
ser objeto da terceirizagdo. Entretanto, com recentissima publicagdo do Decreto Lei n°® 9.507/2018,
entendemos pelo aguardo de novos entendimentos.

A contratacdo de uma empresa terceirizada ¢ formalizada através de um contrato
administrativo, sucedendo a necessdria e obrigatéria designagdo de um representante da
Administragdo para exercer o papel de fiscal.

E notdrio que, em relagio ao processo de contratagdo de prestadoras de servicos com
mao de obra residente, a fase de execugdo contratual ¢ mais complexa e ardua, exigindo da
Administragdo cautela na escolha do fiscal, verificando a capacidade técnica em relacdo ao objeto
da contratacdo e conhecimentos da base legal.

Ao fiscal, que deve interagir harmonicamente com o gestor contratual, sdo atribuidas

tarefas que exigem acompanhamento e realizagdo de diligéncias, visando sanar irregularidades

constatadas. No desempenho de sua atividade ¢ possivel o auxilio de terceiro contratado, caso a

3BRUXEL, Charles da Costa. A responsabilidade subsidiaria da administra¢do publica tomadora de servigos, a ADC
16, o STF, o TST e o Onus da prova. Revista Jus Navigandi. Teresina, 18 de ago. 2016. Disponivel em:
<https://jus.com.br/artigos/51484/a-responsabilidade-subsidiaria-da-administracao-publica-tomadora-de-servicos-a-adc-
16-0-stf-o-tst-e-0-onus-da-prova/3>. Acesso em 15 jan. 2019.
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finalidade da contratagdo exija um conhecimento mais técnico.

Constatamos que existem diversos aspectos que dificultam a atividade fiscalizatoria,
sendo que fatores internos estao mais presentes, superando os fatores externos.

Os contratos continuos que possuem como objeto a terceirizacdo de mao de obra
residente exige maior cautela e implantacdo de boas praticas, a fim de evitar danos ao erario
publico, podendo o sujeito fiscalizador ser responsabilizado nas esferas civil, penal e administrativa.

Quanto a responsabilidade subsididria, esta podera ser originada pela culpa in eligendo,
caracterizada pela escolha insatisfatoria da contratada ou pela culpa in vigilando, constatada pela
fiscalizacdo ausente ou inadequada do pacto.

A jurisprudéncia firmou entendimento de que a responsabiliza¢do nao ¢ automatica, mas
dependente da comprovagdo da conduta culposa, a ser constatada em cada caso concreto.

Desta forma, a terceirizacdo trouxe novos paradigmas para a administragdo publica
moderna. Cabe aqui uma reflexdo da relevancia do ato fiscalizatério, principalmente nos pactos
cujo objeto incluem mao de obra residente. Na busca da eficiéncia da gestdo publica, a correta
fiscaliza¢do, amparada pelas normais legais, propicia contratacdes com otimizacdo dos recursos
publicos, visando minimizar o risco da responsabilidade subsididria e a protecdo dos direitos dos

empregados terceirizados.
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