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RESUMO: A terceirizagdo, enquanto politica de gestdo da forga de trabalho, vem se
constituindo como um dos mecanismos centrais utilizados pela engenharia do capital,
pautada na flexibiliza¢do das formas de contratacdo e na precarizacdo do trabalho. Nao
obstante, enquanto a responsabilizacdo subsidiaria dos entes privados tem sido
assegurada pela jurisprudéncia, mesmo apds a flexibilizagdo do arranjo terceirizante,
ela tem sido praticamente interditada no ambito da Administragdo Publica, seja pela
impossibilidade do reconhecimento do vinculo empregaticio - ante a exigéncia
constitucional do concurso publico -, seja pelo entendimento firmado pelo STF no
sentido de ndo se admitir a responsabilizagdo automatica do ente publico. Nesta
conjuntura, se pretende compreender os mecanismos colocados a Administragdo
Publica para a fiscalizagdo dos contratos administrativos de prestacdo de servigos em
um cenario de recrudescimento da racionalidade neoliberal e de avanco da terceirizacao
no setor publico.
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ABSTRACT: Outsourcing, as a workforce management policy, has been constituted as
one of the central mechanisms used by capital engineering, based on flexible forms of
hiring and precarious work. However, while the subsidiary liability of private entities has
been ensured by jurisprudence, even after the outsourcing arrangement has been relaxed,
it has been hindered within the Public Administration, either because of the impossibility
of recognizing the employment relationship - in view of the constitutional requirement of
the public tender - either by the understanding signed by the Supreme Court that the
automatic liability of the public entity should not be admitted. In this context, this study
intends to understand the mechanisms used by the Public Administration for the
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supervision of administrative contracts for the provision of services in a scenario of
increasing neoliberal rationality and advancing outsourcing in the public sector.

Keywords: labor; outsourcing; supervision; public administration.

INTRODUCAO

A terceirizagdo, enquanto principal estratégia empresarial de flexibilizagdo e
precarizacao do trabalho, se consolida a partir da adogao do toyotismo como modelo
de producdo. Nesse sentido, vislumbra-se o esgarcamento das formas de contratagao
direta e regulamentada, predominantes no modelo fabril dominante no século XX sob
os modos de produgdo fordista/taylorista. A diluicdo dessas formas de contratacio
implicou substitui¢ao por formas de contratacao flexiveis, para ampliar a extragao do
sobretrabalho em tempo cada vez mais diminuto.

A crise dos modelos taylorista/fordista emergiu no fim dos anos 1960 e inicio dos
anos 1970, e promoveu, além do processo de reestruturagao produtiva, uma reposi¢ao
do projeto hegemdnico do capital, desgastado e confrontado por diversos grupos
sociais, sobretudo em 1968 (ANTUNES; DRUCK, 2013).

O novo modelo, entdo, se consolidou e ocidentalizou na década de 1980, tendo a sua

entrada decidida no Brasil na década seguinte. A programatica apresentada, por sua
vez, consolida-se a partir da construcdo hegemonica do neoliberalismo, coloca a
terceirizagdo como a principal forma de o capital recuperar as taxas de lucro,
ampliando o controle sobre os trabalhadores, a medida mesma em que os fragmenta e
fragiliza a condigao de classe.

A disputa que envolve o processo de regulagdo da terceirizagdo, no Brasil, por seu
turno, sempre enfrentou um caminho tortuoso, de muitos influxos do poder
econdmico € contramovimentos. Entretanto, o recrudescimento da racionalidade
neoliberal, nos ultimos anos, produziu, através das reformais laborais formuladas sob
uma logica mercantil, uma abertura sem precedentes da terceirizagao.

Nessa esteira, em que pese a responsabilidade subsididria dos entes privados tenha
sido assegurada pela jurisprudéncia, na Administragdo Publica tem encontrado
Obices, seja pela impossibilidade do reconhecimento do vinculo de emprego, em
razdo da exigéncia constitucional do concurso publico, seja pelo entendimento
firmado pelo STF no sentido de ndo se admitir a responsabilizagao automadtica do
ente publico.
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Subjacente a essa disputa, este artigo pretende discutir o papel do instrumento
fiscalizatorio dos contratos administrativos de prestagdo de servicos diante da
precarizacao do trabalho que a terceirizagdo impde, notadamente no setor publico.
Para tanto, este artigo visa apresentar, num primeiro momento, uma perspectiva
tedrico-critica da terceirizagdo, a contextualizagdo historica de seu surgimento € a sua
entrada definitiva no Brasil, bem como os indicadores da precarizagdo estrutural do
trabalho terceirizado, sobretudo aqueles que afetam os trabalhadores terceirizados no
setor publico; em seguida, se pretende apresentar o processo de regulagdo da
terceirizagdo, principalmente no ambito da Administracdo Publica. Por conseguinte,
busca-se compreender os mecanismos utilizados pela Administragdo Publica para a
fiscalizacdo dos contratos administrativos de prestagao de servigos e os indicadores
que sugerem a sua ineficicia na observancia das obrigacdes trabalhistas.

TERCEIRIZACAO COMO SINONIMO DE PRECARIZACAO DO
TRABALHO

A terceirizagdo “¢ todo processo de contratacdo de trabalhadores por empresa
interposta, cujo objetivo ltimo ¢ a redugdo de custos com a forga de trabalho e/ou a

externalizagao dos conflitos trabalhistas” (MARCELINO, 2013).

Essa estratégia empresarial, por sua vez, confere grande liberdade de gestao, controle
e organizacdo do trabalho ao capital, aliada a introducdo de técnicas de gestdo do
trabalho, proprias da fase informacional.

Dentre os indicadores da precarizacdo das condi¢des de trabalho colocados pela
terceirizagdo incluem-se rotatividade elevada nos postos de trabalho, um duplo
exercicio do poder empregaticio, assédio moral organizacional, inumeros casos de
adoecimento ocupacional e fragilizagdo dos mecanismos de organizacdo coletiva e
resisténcia frente ao patronato, a partir da desestruturagdo da classica figura do
empregador e redugdo de salarios.

Neste sentido, de acordo com os dados da CUT-DIEESE (2014), os trabalhadores
terceirizados tém remuneracdo, em média 24,7% menor do que os setores tipicamente
contratantes. Em relacdo a jornada de trabalho, os dados mostram que os
trabalhadores em servigos tipicamente terceirizaveis trabalham 3 horas a mais por
semana do que aqueles contratados diretamente.

Quanto ao tempo do vinculo de emprego, enquanto os setores tipicamente
contratantes tém tempo médio de emprego de 5,8 anos, os/as trabalhadores/as
terceirizados tém tempo de emprego, em média, de 2,7 anos. Esse dado indica a alta
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rotatividade dos/as trabalhadores/as terceirizados (64,4%), em contraponto a 33% dos
diretamente contratados.

O duplo exercicio do poder empregaticio se configura na medida em que o tomador
de servigos, em que pese delegue os custos com a produgdo, nao deixa de exercer a
gestdo da forca de trabalho. Dessa maneira, os trabalhadores terceirizados respondem
nao apenas aos encarregados das empresas terceirizadas, mas também aos gestores da
tomadora, seja de forma direta ou estrutural.

A divisdo imposta entre trabalhadores terceirizados e efetivos se estabelece, por sua
vez, como estratégia para a fragilizacdo das articulagdes coletivas, aliada a ideia
permanente de perda do emprego. Neste sentido, sobreleva-se o ambiente de disputa
e, como consequéncia, os trabalhadores nao tém uma agenda unificada de articulacao,
tampouco reconhecem as investidas por precarizagdo do trabalho como parte de um
projeto que atinge a todos.

No mais, como a representacdo sindical dos trabalhadores terceirizados se da por
categoria profissional, ¢ possivel que, dentro do mesmo estabelecimento empresarial,
existam diversos sindicatos representantes dos variados setores de trabalhadores
terceirizados (RAMOS; DUTRA, 2014).

Assim, se impdem obstaculos a luta sindical, sobretudo em razao da fragmentacao
das categorias e da concorréncia que promove entre os trabalhadores, repercutindo na
afirmacdo da identidade coletiva da classe trabalhadora e de vinculos de
solidariedade. Essa pulverizagdo dos sindicatos, que por vezes disputam a
representacdo das categorias, evidentemente desmantela as possibilidades de
articulagdo coletiva e a construcdo espontanea de coletivos mais representativos
desses trabalhadores (VIANA; DELGADO; AMORIM, 2011).

Apesar de exercerem as mesmas funcdes, os trabalhadores encontram-se separados
por uniformes e, sobretudo, condi¢cdes salariais diferentes. Destaca-se que esse
quadro de fragmentacdo e pulverizacdo da representacdo sindical, em virtude da
existéncia de trabalhadores “centrais” e “periféricos”, se sobreleva na Administracdo
Publica, por conta da exigéncia constitucional do concurso publico e da
impossibilidade do reconhecimento do vinculo de emprego no caso de terceirizacao
ilicita.

Outro indicador que reforca o quadro geral de precarizacdo ¢ a inadimpléncia dos
direitos trabalhistas por parte das empresas subcontratadas, problema recorrentemente
vivenciado pelos trabalhadores terceirizados, os quais sofrem com calotes das
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empresas terceirizadas, reiteradamente, ao final dos contratos de prestacdo de
Servicos.

A sonega¢do dos direitos trabalhistas se d4 tanto no setor publico quanto no setor
privado. Entretanto, enquanto no setor privado a responsabilizacdo subsidiaria da
empresa contratante tem sido assegurada pela jurisprudéncia, na Administracao
Publica esta tem sido praticamente interditada.

Regulacio da terceirizaciao no setor publico

O primeiro instrumento normativo a regulamentar a terceirizag¢ao, no Brasil, se voltou
especificamente ao setor publico. Assim, no final da década de 1960, foi instituido o
Decreto-Lei n. 200/67 (art. 10, §7°). Através dessa norma, se passou a admitir a
descentralizacdo de tarefas executivas, como medida de enxugamento da maquina
publica, providéncia fruto de uma primeira tentativa de formular uma reforma
gerencial a Administragcdo Publica.

A Lei n. 5.645/70, por sua vez, delimitou quais seriam as atividades consideradas
executivas. Em seu artigo 3°, pardgrafo nico, hd dentre as atividades passiveis de
descentralizacdo “[...] as atividades relacionadas com transporte, conservagio,
custddia, operacdo de elevadores, limpeza e outras assemelhadas”.

A CLT de 1943 ja previa a possibilidade de contratagao através de arranjo triangular.
Neste sentido, diante da possibilidade de subempreitada no setor da construcao civil
(art. 455 da CLT) ja se anunciava o crescimento das relagdes triangulares de trabalho
(VIANA; DELGADO, AMORIM, 2011).

Na década de 1970, a Lei do Trabalho Temporario Urbano (Lei n. 6.019/1974)
passou a regulamentar a intermediacdo de mao de obra para “atender a necessidade
transitoria de substitui¢do de seu pessoal regular e permanente ou a acréscimo
extraordinario de servigos”, conforme dispde seu art. 2°.

Em 1983, foi editada a Lei n. 7.102, de modo a autorizar a terceiriza¢ao de vigilancia
patrimonial e de transportes de valores (art. 3°), em carater permanente. Anos depois,
com a alteracdo promovida pela Lei n. 8.863, de 1994, viria a se alargar
substancialmente o alcance da autorizacdo normativa acerca da terceirizacdo de
vigilancia patrimonial e de transportes de valores.

Por conseguinte, o Tribunal Superior do Trabalho editou a Sumula n. 256, em
30/09/1986, com orientagao restritiva das hipoteses de contratagdo de trabalhadores
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por empresa interposta. O Enunciado previa: “salvo os casos previstos nas Leis ns.
6.019, de 3.1.74 e 7.102, de 20.6.1983, ¢ ilegal a contratacdo de trabalhadores por
empresa interposta, formando-se o vinculo empregaticio diretamente com o tomador
dos servigos™.

Em consonancia com a ordem juridica vigente, o enunciado delimitou como regra
geral a hipdtese de contratagdao sob a logica empregaticia prevista nos arts. 2° ¢ 3° da
CLT. Como excegdo, autorizava-se a contratacdo temporaria admitida pela Lei
6.019/1974, além da terceirizagdo de vigilancia patrimonial e de transportes de
valores (Lei n. 7.102/1983).

A partir da Constituicdo de 1988 (art. 37, caput, II e §2°), que passou a estabelecer
vedacdo a admissdo de trabalhadores pela Administragdo Publica sem a aprovagao
em concurso publico, foi introduzida uma controvérsia no que atine ao
reconhecimento do vinculo diretamente com o tomador de servigos.

Além disso, o contexto de construgdo hegemodnica do neoliberalismo e da
consolida¢do da terceiriza¢do no Brasil produziu influxos do discurso empresarial por
flexibilizacdo, de maneira a conformar uma alteracdo jurisprudencial para abarcar
novas excegoes e relativizar o teor do enunciado n. 256 do TST.

Assim, em 1993, o TST cancelou o Enunciado n. 256 e editou a Stmula n. 331.
Dispunha que:

I — A contratagdo de trabalhadores por empresa interposta ¢ ilegal,
formando-se o vinculo diretamente com o tomador dos servi¢os, salvo no
caso de trabalho temporario (Lei n°® 6.019, de 03.01.74).

IT — A contratagdo irregular de trabalhador, através de empresa interposta,
ndo gera vinculo de emprego com os 6rgdos da Administragdo Publica
Direta, Indireta ou Fundacional (art. 37, II, da CR).

IIT — Nao forma vinculo de emprego com o tomador a contratacdo de
servigos de vigilancia (Lei n® 7.102, de 20.06.83), de conservacao e
limpeza, bem como a de servigos especializados ligados a atividade-meio
do tomador, desde que inexistente a pessoalidade e subordinagio direta.

IV — O inadimplemento das obrigacdes trabalhistas, por parte do
empregador, implica na responsabilidade subsidiaria do tomador dos
servigos, quanto aquelas obrigagdes, desde que hajam participado da
relacdo processual e constem também do titulo executivo judicial (art. 71
da Lei n® 8.666/93).
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A Sumula 331 do TST passou a estabelecer os contornos da terceirizagao licita e as
consequéncias juridicas da ilicitude. No mais, foram estabelecidas diretrizes para a
terceirizagdo na Administragdo Publica, consignando que, ainda que ilicita a
terceirizagdo, ndo se configura vinculo de emprego com a Administragao.

Pochmann (2007) e Krein (2007) apontam, dentre as contribuigdes para o
crescimento exponencial da terceirizagdo no setor publico, a Lei de Responsabilidade
Fiscal. Isto porque, ao impor limites as despesas com pessoal e impedir a criacdo de
gastos sem a correspondente dotagdo or¢amentaria, ha, por um lado, desestimulo a
realizacdo de concurso, uma vez que servidores representam despesa permanente; e,
por outro lado, estimulo a terceirizacdo, uma vez que a subcontratacdo ndo ¢
considerada despesa com pessoal (POCHMANN, 2007; KREIN, 2007 apud
MARCELINO, 2013, p. 64).

Todavia, ¢ a Reforma do Aparelho do Estado, iniciada em 1995, que estabelece as
diretrizes de um Estado gerencial. Neste interim, a privatizacdo e a terceirizagao
assumem posi¢ao estratégica (DRUCK; SENA; PINTO; ARAUIJO, 2018).

Em 1997, foi editado o Decreto n. 2.271/97, em substitui¢do a revogada Lei n.
5.645/70, para regulamentar o §7° do art. 10 do DL n. 200/67 e delimitar quais
atividades executivas poderiam ser objeto de prestacdo indireta. Além disso, foi
excluida a possibilidade de contratacdo indireta para as atividades proprias das
categorias abrangidas pelos planos de cargos da Administracdo Publica, o que foi
ratificado pela decisdao n° 25/00 do TCU. (VIANA; DELGADO, AMORIM, 2011).

Entretanto, Druck, Sena, Pinto e Aratjo (2018) apontam que a proibigdo a
subcontratacdo das fungdes abrangidas pelos planos de cargos da Administracdo se
esvaziou, tendo em vista que a reforma gerencial impds uma reestruturagdo nas
carreiras, que implicou extin¢do de cargos publicos — colocando a terceirizagdo como
exigéncia para suprir a demanda.

Em 2000, o inciso IV da Sumula 331 do TST foi alterado para reconhecer a
responsabilidade subsidiaria da Administracao Publica na terceirizagdo trabalhista. A
acomodacao jurisprudencial advinda com a Stimula 331 do TST pareceu sugerir uma
certa estabilidade da regulagao social.

Entretanto, em 2011, em decorréncia do julgamento da Ag¢do Direta de
Constitucionalidade n°® 16-DF, pelo Supremo Tribunal Federal, foi reconhecida a
constitucionalidade do art. 71, §1°, da Lei n° 8.666/93.
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Como consequéncia, foi firmado o entendimento de que a transferéncia automatica a
Administragdo Publica da responsabilidade pelo pagamento dos encargos trabalhistas,
previdenciarios e fiscais mostra-se juridicamente incompativel com a Constitui¢ao
Federal. Portanto, para admitir a responsabilidade subsidiaria dos entes publicos pela
inadimpléncia das empresas prestadoras de servigo, seria necessario demonstrar culpa
in vigilando e in eligendo.

Esse entendimento firmado pelo STF levou o TST a rever a Simula 331, em maio de
2011 (Res. 174/2011, DEJT divulgado em 27, 30 e 31.05.2011), para alterar o item
IV e inserir os itens V e VI, que passaram a prever um regime proprio de
responsabilizacao dos entes publicos, sob as orientagdes definidas pelo Supremo.

Dutra, Figueredo e Matos (2019) revelam mais uma flexibilizagdo imposta a
terceirizagdo no ambito da Administragdo Publica. Por meio do julgamento do RE
760.931, representativo de controvérsia e com repercussao geral (tema de
Repercussao Geral n° 246), o STF firmou a seguinte tese juridica:

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.

Em que pese a tese juridica firmada fosse ao encontro do entendimento ja firmado no
bojo da ADC n° 16, no que se refere ao 6nus da prova, o STF teria firmado o
entendimento de que inverter o 6nus da prova a Administragdo Publica equivaleria a
impor a responsabilidade pelo mero inadimplemento e de forma objetiva, em
contrariedade ao determinado no bojo da ADC n° 16.

Portanto, em oposi¢cdo ao principio da aptidao da prova, o Autor da Reclamagao
Trabalhista seria incumbido do 6nus de demonstrar a negligéncia do ente publico em
fiscalizar o contrato administrativo firmado com a empresa subcontratada.

Entretanto, a SDI-I do TST, no julgamento do RR — 925-07.2016.5.05.0281, em
12/12/2019, compreendeu que o STF, no julgamento do RE 760.931, nio fixou
balizas a respeito das regras de distribuicdo do 6nus da prova, ficando a definicdo a
cargo do TST. Desta maneira, firmou o entendimento de que 6nus da prova da
fiscalizacdo contratual cabe ao ente publico.

No que tange aos contornos da terceirizagdo licita, por sua vez, em 2017, a Lei n.
6.019/74 sofreu alteragdes por meio da Lei n. 13.429, de 31.3.2017, no sentido de
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promover uma regulacdo mercantil sobre a terceirizagdo no pais. Assentou-se,
portanto, a terceirizagdo trabalhista irrestrita, o que foi renovado pela edi¢do da Lei n.
13.467/2017 (vigéncia a partir de 11.11.2017), que ratificaria a possibilidade de
terceirizagdo de atividade-fim.

O STF, em decisao plenaria recente (30.08.2018), ao julgar a ADPF n. 324/DF
(relatada pelo Min. Luiz Roberto Barroso) e o RE n. 958.252/MG corrobora tal
entendimento, tendo estabelecido a tese juridica (Tese de repercussdo geral no Tema
725) de que é licita a terceirizagdo ou qualquer outra forma de divisdo do trabalho
entre pessoas juridicas distintas, independentemente do objeto social das empresas
envolvidas.

Essas alteracdes normativas e jurisprudenciais resultariam em modificagdes aos
contornos da terceirizagao na Administragao Publica. Em 2018, foi editado o Decreto
n°® 9.507/2018, que passa a admitir a terceirizagdo das atividades-fim no setor publico
(DUTRA; FIGUEREDO; MATOS, 2019).

A FUNDAMENTALIDADE DA FISCALIZACAO PELA ADMINISTRACAO-
CONTRATANTE

Diante das alteragdes promovidas no sentido de alargar as hipdteses de
subcontratacdo na Administracdo Publica ¢ do entendimento do STF de ndo admitir a
responsabiliza¢do automatica do ente publico diante da inadimpléncia das obrigacdes
trabalhistas pela empresa prestadora de servigos, evidencia-se a importancia do
instrumento fiscalizatério dos contratos de terceirizagao.

Neste sentido, ¢ a demonstragdo da fiscalizagdo que permite ao ente publico eximir-se
da responsabilidade subsididria sobre as obrigacdes trabalhistas inadimplidas pela
empresa prestadora de servigos. Por outro lado, a fiscalizacdo efetiva desses contratos
firmados pela Administragdo resultaria na desnecessidade do ajuizamento de
Reclamagdes Trabalhistas para reivindicar o estrito cumprimento das obrigagdes
contratuais.

Independentemente da perspectiva adotada, aponta-se a fiscalizagdo como
fundamental a Administragdo. Neste particular, ¢ necessario destacar que, sob a
centralidade da dignidade humana, existe confluéncia entre os interesses da
Administragdo e a regulacdo das relagdes de trabalho terceirizado, ainda que se trate
de uma regulacdo administrativa que sofra influxos de um modelo gerencial.
Apresenta-se, neste sentido, consonancia entre a garantia da protecdo social e o
interesse estatal.
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Neste sentido, Viana, Delgado e Amorim (2011) assinalam que:

[...] A interpretacdo do § 1° do art. 71 da Lei n°® 8.666/93 desafia sua
leitura conjunta e contextualizada com varios outros dispositivos legais
que imputam a Administragdo Publica, de forma correlata e proporcional,
o dever de fiscalizar eficientemente a execugdo dos seus contratos de
terceirizagdo, por imperativo de legalidade e moralidade publica
(Constituicdo, art. 37, caput), inclusive em relagdo ao adimplemento dos
direitos dos trabalhadores terceirizados, tendo em vista que se trata de
direitos fundamentais (Constitui¢do, art. 7°) cuja promogao e fiscalizacdo
incumbem aprioristicamente ao Estado, como razdo essencial de sua
existéncia.

No mais, o horizonte normativo que consagra o dever de fiscalizar do Estado deve
levar em consideracdo os preceitos constitucionais que consagram a dignidade da
pessoa humana e os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa como
fundamentos da Republica (Constitui¢do, art. 1°, III e IV); que constituem como
objetivo da Republica construir uma sociedade livre, justa e solidaria e erradicar a
pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais (art. 3°, I e
IT); que asseguram direitos aos trabalhadores urbanos e rurais (art. 7°); que baseiam a
ordem econOmica na valorizagdo do trabalho humano (art. 170); e que, conforme o
art. 193, alicercam a ordem social no primado do trabalho (VIANA; DELGADO;
AMORIM, 2011).

Portanto, a partir do arcabougo juridico norteador da fiscalizagdo dos contratos de
terceirizagdo, pode-se concluir que esse instrumento esta intrinsecamente ligado a fiel
observancia das obrigacdes trabalhistas.

Os contratos administrativos se diferenciam dos contratos privados na medida em que
a permanéncia do vinculo e as condigdes preestabelecidas assujeitam-se ao interesse
publico. Neste sentido, a peculiaridade dos contratos administrativos ¢ a de que ha a
possibilidade de o ente publico instabilizar o vinculo, seja alterando unilateralmente o
pactuado no que atine as obrigacdes do contratado, seja extinguindo unilateralmente o
vinculo (MELLO, 2016, p. 643).

Desta forma, sdo invariavelmente atravessados pela supremacia do interesse publico
sobre o privado, tanto na possibilidade de instabilizacdo do vinculo, quanto na
autoridade do contratante publico. Mello (2016) adverte que a autoridade do
contratante publico se materializa na presungdo de legitimidade dos atos da
Administragdo, no amplo controle e fiscalizacdo da execugdo do contrato, além da
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possibilidade de imposicao de sangdes ao contratado. A previsdo dessas prerrogativas
estd no art. 58, III e IV da Lei n°® 8.666/93. Destaca-se, ainda, a incompatibilidade da
invocagdo da exce¢do do contrato ndo cumprido com a supremacia do interesse
publico®.

A fiscalizacdo dos contratos administrativos se situa, portanto, no ambito das
prerrogativas da Administracdo, as quais se alicercam na supremacia do interesse
publico sobre o privado.

O horizonte normativo que prevé o instrumento fiscalizatério impde a Administragao
o dever de fiscalizacdo dos contratos de prestagdo de servicos desde o procedimento
licitatério, passando pela previsao das responsabilidades contratuais da prestadora de
servigos e pela verificagdo rotineira do cumprimento das obrigagdes trabalhistas no
curso do contrato e, por fim, pela garantia do pagamento das verbas rescisorias pela
empresa prestadora de servigos.

Tomando-se como pardmetro a Administragdo Publica Federal, o arcabougo juridico
que impde o dever de fiscalizacdo dos contratos de terceirizacdo envolve desde as
diretrizes da Lei n® 8.666/93, a qual institui normas de licitacdo e contratos da
Administragdo, além do dever de fiscalizagdo contratual, bem como a Instrucao
Normativa n° 05/2017 do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao
(revogando a IN n° 02/2008)* que regulamenta a matéria®.

A Instru¢do Normativa n°® 05/2017 dispde, de logo, os cuidados que devem ser
tomados no processo de planejamento da contratacdo, momento anterior ao edital de
licitagdo. Neste interim, o art. 21 da IN n°® 05/2017 dispde, ao tratar do processo de
planejamento de contratacdo, sobre a necessidade de formula¢do de documento para
formalizagdo de demanda, a justificativa da necessidade de contratagdo explicitando a
opcdo pela terceirizacdo dos servicos, a quantidade de servigo a ser contratada e a
indicacdo de servidores para compor a equipe para a elaboracdo de Estudos
Preliminares e Gerenciamento de Risco e, se necessario, daquele a quem sera
confiada a fiscalizagdo dos servigos.

2 Entretanto, destaca-se que o art. 78, XV, da Lei n? 8.666/93 prevé, dentre os motivos para rescisGo do
contrato, “o atraso superior a 90 (noventa) dias dos pagamentos devidos pela Administragdo”, assegurada a
opgdo de suspenséo do cumprimento das obrigagdes, até a normalizagdo da situagdo.

3 Em que pese a edigéo da IN n2 05/2017 prever um padréo fiscalizatério mais liberalizante em relagdo aquele
disposto pela IN n2 02/2008, que fora revogada, em interpretagéo sisteméatica dos dispositivos constitucionais e
legais que impdem como dever a fiscalizagdo da Administragdo, ndo hd uma alteragdo substancial quanto &
imperatividade do cumprimento das obrigagées trabalhistas.

4 Isto porque o procedimento a ser adotado pela Administragdo na fiscalizagéio dos contratos de terceirizagdo
ndo constitui matéria prépria de disciplina legislativa, devendo se dar por norma regulamentadora.
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Com base no documento que formaliza a demanda, a equipe de Planejamento da
Contratagdo deve realizar os Estudos Preliminares, que envolve, dentre outras
exigéncias, a necessidade e os requisitos da contratacdo, estimativas de precos ou
precos referenciais, providéncias para adequagdo do ambiente do 6rgao e declaragdo
da viabilidade ou ndo da contratagdo (art. 24). Por conseguinte, deve ser formulado
procedimento de Gerenciamento de Riscos, que se materializara no Mapa de Riscos,
elaborado pela Administracdo (art. 26).

Concluidas as etapas relativas aos Estudos Preliminares e ao Gerenciamento de
Riscos, estes devem ser encaminhados, junto a documento que formaliza a demanda,
a autoridade competente do setor de licitagdes, contendo estimativa detalhada de
precos e adequagdo orcamentaria (art. 27).

E importante destacar que, no que tange a contratacio de servicos continuos com
exclusividade de mao de obra, a instrucdo normativa prevé, em seu artigo 18, que o
procedimento de Gerenciamento de Riscos deve contemplar o risco de
descumprimento das obrigacgdes trabalhistas e previdenciarias pela contratada.

A planilha de custos e formagao de precos deve observar as disposi¢gdes contidas na
CLT, nas Convengdes ¢ Acordos Coletivos, e em Dissidios Coletivos. No mesmo
sentido, o art. 27, IV da Lei n° 8.666/1993 prevé que na habilitagdo para licitagao
deve-se exigir regularidade fiscal e trabalhista.

Viana, Delgado ¢ Amorim (2011) destacam, ainda, que a Administracdo deve
verificar, durante o julgamento das propostas, se os precos sugeridos pelas empresas
licitantes se compatibilizam com os custos dos encargos sociais trabalhistas, sob pena
de desclassificagdo da proposta por inexequibilidade (art. 44, § 3°, da Lei n°
8.666/93).

A proposta vencedora, por sua vez, se vincula as exigéncias de habilitacdo previstas
no edital de licitacdo e as condi¢des apresentadas, notadamente no que atine ao
cumprimento dos haveres trabalhistas. Por conseguinte, devem ser especificadas no
contrato administrativo firmado as obrigagdes da contratada quanto aos valores
fixados na planilha de custos e deve ser procedida a fiscalizagdo do cumprimento das
exigéncias pelo ente publico, conforme arts. 54, § 1°, 55, XIII, e 66 da Lei n°
8.666/93 (VIANA; DELGADO; AMORIM, 2011).

Diante desse quadro, a fiscalizacdo da execu¢do contratual deve observar todos os
aspectos que constituam a satisfacdo integral do objeto do contrato, sob pena de
violagdo direta da proposta vencedora, das condigdes de habilitagdo e, portanto, do
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proprio contrato administrativo. Dentre esses aspectos se situa a observancia das
obrigagoes trabalhistas (VIANA; DELGADO; AMORIM, 2011).

Neste sentido, o art. 67 da Lei n° 8.666/93 dispde que a execucao do contrato deve ser
acompanhada e fiscalizada por um representante da Administragdo especialmente
designado, que devera anotar em registro proprio todas as ocorréncias relacionadas
com a execu¢do do contrato, determinando o que for necessario a regularizagdo das
faltas ou defeitos observados.

Quanto a fiscalizagdo no curso do contrato, o art. 39 da Instru¢do Normativa n°
05/2017 conceitua as atividades de gestdo e fiscalizagdo da execugdo contratual, as
quais devem ser realizadas de forma preventiva, rotineira e sistematica, de modo a
assegurar a regularidade das obrigagdes previdenciarias, fiscais e trabalhistas, bem
como prestar apoio a instrugcdo processual e o encaminhamento da documentagao
pertinente ao setor de contratos para a formaliza¢do dos procedimentos relativos a
repactuagdo, alteracdo, reequilibrio, prorrogacao, pagamento, eventual aplicacao de
san¢des, extingao dos contratos, dentre outros.

O conjunto de atividades que compde a atividade fiscalizatoria compete ao gestor do
contrato, auxiliado por fiscais técnicos, administrativos, setoriais e pelo publico
usuario, conforme preceitua a IN n° 05/2017. Dentre as modalidades de fiscalizacao
auxiliar destaca-se a Fiscalizagdo Administrativa — aquela responsavel pelo
acompanhamento dos aspectos administrativos da execucdo dos servigos nos
contratos com regime de dedicagdo exclusiva de mao de obra quanto as obrigacdes
previdencidrias, fiscais e trabalhistas, bem como quanto as providéncias tempestivas
nos casos de inadimplemento (art. 40, I1I). O art. 48 prevé que na fiscalizagao técnica
e administrativa dos contratos devera ser observado o disposto no Anexo VIII.

O item 2 do anexo VIII-B da IN n° 05/2017, por seu turno, que trata especificamente
da fiscalizagdo administrativa, dispde que deve haver a exigéncia permanente do
cumprimento das obrigagdes trabalhistas e sociais nas contratacdes com dedicacao
exclusiva dos trabalhadores da contratada, o que compreende algumas etapas.

No primeiro més da prestacdo dos servigos, a contratada devera apresentar a relagao
de empregados contendo nome completo, cargo ou funcao, hordrio do posto de
trabalho, Carteira de Trabalho e Previdéncia Social, exames médicos admissionais,
entre outros.
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Até o dia trinta do més seguinte ao da prestacdo dos servicos, a empresa
subcontratada deve apresentar, dentre outros, Certiddo de Regularidade do FGTS
(CRF); e Certidao Negativa de Débitos Trabalhistas (CNDT).

A qualquer tempo, quando solicitado pela Administracdo, a empresa deve entregar,
dentre outros documentos: extrato da conta do INSS e do FGTS de qualquer
empregado, a critério da Administragdo contratante; copia da folha de pagamento de
qualquer més da prestagdo dos servigos; copia dos contracheques dos empregados
relativos a qualquer més da prestagao dos servigos ou copia de recibos de depositos
bancérios; e comprovantes de entrega de beneficios suplementares (vale-transporte,
vale-alimentacdo, entre outros), a que estiver obrigada por for¢a de lei ou de
Convengao ou Acordo Coletivo de Trabalho, relativos a qualquer més da prestacao
dos servigos e de qualquer empregado.

No momento da extingdo ou rescisao do contrato, apos o ultimo més de prestagao dos
servigos, deve a empresa apresentar termos de rescisdo dos contratos de trabalho,
guias de recolhimento da contribuicdo previdenciaria e do FGTS referentes as
rescisdes, extratos dos depositos nas contas vinculadas do FGTS de cada empregado
e exames médicos demissionais.

Em relagdo ao recebimento provisorio e definitivo dos servigos, a Administragdo
deve elaborar relatorio com as ocorréncias do contrato quanto a fiscalizacdo técnica e
administrativa (o que envolve a observancia das obriga¢des previdenciarias, fiscais e
trabalhistas) e com a andlise de eventuais irregularidades que impegam a liquidacao e
o pagamento das despesas, devendo o ente publico solicitar as respectivas corregoes
(arts. 49 e 50).

Na ocasido da rescisdo contratual, o fiscal administrativo deve verificar o pagamento
das verbas rescisorias pela contratada ou de outros documentos que comprovem que
os empregados serdo realocados em outra unidade ou atividade de prestagdo de
servigos (art. 64).

Até a demonstracdo dos documentos comprovadores do cumprimento das obrigacdes
de natureza trabalhista e previdenciaria pela contratada, a Administracdo devera reter
a garantia contratual, conforme art. 56 da Lei n°® 8.666/93, bem como os valores das
Notas fiscais ou Faturas correspondentes, em valor proporcional ao inadimplemento,
até que a situacdo seja regularizada.
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Nao havendo a quitacdo das obrigacdes pela contratada no prazo de quinze dias, a
Administracio pode efetuar o pagamento das obrigacdes diretamente aos
empregados da contratada que tenham participado da prestacao dos servicos.

H4, ainda, a possibilidade de retengdo da garantia nos casos de obrigacdo de
pagamento de multa pela contratada, e de reten¢do de eventuais créditos decorrentes
do contrato nos casos em que houver necessidade de ressarcimento a Administragao,
conforme inciso IV do art. 80 da Lei n°® 8.666/93.

E importante ressaltar que essas medidas voltadas a assegurar o cumprimento das
obrigagdes trabalhistas ndo excluem a penalidade administrativa decorrente da
inexecugao total ou parcial do contrato, prevista no art. 77 da Lei n°® 8.666/1993.

Tais instrumentos voltados a retencdo da garantia e de créditos da contratada
poderiam servir como ferramenta fundamental a satisfacdo dos haveres trabalhistas
inadimplidos pelas empresas prestadoras de servico. Essa medida, inclusive,
demonstraria a efetiva fiscalizagdo que poderia ensejar o afastamento da
responsabilidade subsidiaria.

Por fim, o art. 70 da IN n°® 05/2017 prevé que os responsaveis pela fiscalizacao
contratual devem elaborar, ap6s a conclusdo da prestacdo dos servigos, relatorio final
acerca das ocorréncias da fase de execu¢@o do contrato para ser utilizado como fonte
de informagdes para as futuras contratagoes.

Da leitura integrada desses dispositivos, pode-se concluir o dever de fiscalizagao que
incumbe a Administragdo se estende desde a fase licitatoria ao momento posterior a
execugdo contratual. A extensa disciplina constitucional e legal aponta e evidencia os
limites da Administragdo na fiscalizagdo do cumprimento dos direitos dos
trabalhadores terceirizados. Como consectario 1l6gico e, inclusive sob o entendimento
firmado pelo STF, a inobservancia desse arcaboug¢o normativo implica
responsabilidade da Administracdo pelo adimplemento das obrigacdes que deveriam
ser fiscalizadas.

CONCLUSAO

Na esteira do entendimento jurisprudencial evidencia-se a fundamentalidade do dever
de fiscalizagdo dos contratos de terceirizagdo pela Administragdo-contratante,
levando-se em consideragdo uma interpretacdo constitucionalizada dos dispositivos
que impdem esse dever a Administragdo. Neste sentido, ha confluéncia entre os
interesses da Administracdo e a garantia da protecdo social, sob o paradigma da
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centralidade da dignidade da pessoa humana. Como consectario logico, a
inobservancia deste dever de fiscalizacdo implica a responsabilidade da
Administragao pelo inadimplemento dos direitos que deveriam ser fiscalizados.

A leitura integrada dos dispositivos da Lei n°® 8.666/1993 e da Instru¢do Normativa n°
05/2018 sinaliza uma busca por um padrao fiscalizatorio que efetivamente imponha a
empresa prestadora de servigos o estrito cumprimento dos direitos laborais dos seus
empregados, tendo-se em vista que o adimplemento dos encargos sociais e
trabalhistas constitui parte do objeto do contrato. Desta maneira, o ente publico deve
langar mao de todos os mecanismos legais, bem como aqueles que, em que pese nao
estejam previstos em lei, sejam necessarios a eficiéncia da fiscalizagao, o que impde
o envolvimento permanente da Administracdo com as praticas trabalhistas adotadas
pela empresa subcontratada, em observancia ao principio da eficiéncia (VIANA;
DELGADO, AMORIM, 2011).

E importante registrar, entretanto, que as alteragdes normativa e jurisprudencial,
colocadas sob o recrudescimento da racionalidade neoliberal nos Ultimos anos no
Brasil, indicam a terceirizagdo e a privatizagdo como mecanismos centrais a
Administragdo Publica. Neste sentido, os influxos de um modelo gerencial a
Administracdo Publica e a consequente reestruturacdo nas carreiras, ao implicar
extingao de cargos publicos, colocam a terceirizagdo como exigéncia, sobretudo apds
a edicdo do Decreto n® 9.507/2018, que admite a terceirizacdo das atividades-fim na
Administracdo Publica. Neste sentido, o crescimento exponencial da terceirizagdo no
setor publico e a consequente redu¢do do quadro de servidores publicos efetivos —
responsaveis estes pelo dever de fiscalizar os contratos de terceirizacdo - pode
resultar em oObice a realizagdo de uma fiscalizagdo efetiva, de envolvimento
permanente da Administragdo.
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