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RESUMO

Este estudo analisa a Instrucdo Normativa n°® 02/2008, expedida pela Secretaria de
Logistica e Tecnologia da Informacao (SLTI), do Ministério do Planejamento, Orca-
mento e Gestdo (MPOG), sob o enfoque da natureza e competéncia do poder regu-
lamentar, destinando-se a verificar os limites de validade e eficacia do ato normativo.
A edicdo da norma e suas alteracfes tiveram por objetivo incorporar recomendacdes
do Tribunal de Contas da Unido (TCU) para implementacdo de normas tendentes a
afastar eventuais prejuizos advindos da aplicacdo de responsabilidade subsidiaria
trabalhista. No ambito de competéncia, concluiu-se que a norma se limita as ativida-
des descritas no Decreto n® 1.094/1994 e a aplicacdo aos 6rgdos do Poder Executi-
vo Federal. No tocante a andlise de validade, identificou-se que alguns de seus dis-
positivos desbordam de sua competéncia regulamentar. Por fim, ao se analisar a
atual aplicabilidade da instrucdo normativa, verificou-se que ha grande tendéncia de
se impor um carater cogente as instrucbes normativa, que elimina a discricionarie-
dade do agente publico na conducdo de casos concretos, razdo por que se conclui
que a norma podera ser afastada a depender do caso, mediante devida justificacéo,
para fins de melhor adequacdo da norma aos fins propostos pela Administracao Pu-
blica.

Palavras-chave: Terceirizacdo, contratos administrativos, poder regulamentar, ins-
trucdo normativa.



ABSTRACT

This study examines the Normative Instruction n® 02/2008, issued by the Secretariat
of Logistics and Information Technology, part of the Ministry of Planning, Budget and
Management, by the focus of the nature and competence of regulatory power, to
verify the limits of validity and effectiveness of the normative act. The purpose of this
edition and its amendments was to incorporate recommendations from the Federal
Audit Court for the implementation of rules designed to eliminate any losses arising
from the application of subsidiary labor liability. Within the scope of competence, it
was concluded that the standard is limited to the activities described in Decree n°
1.094/1994 and to the application to the Federal Executive Branch. Regarding the
validity analysis, it was identified that some of its devices go beyond its regulatory
competence. Finally, when analyzing the current applicability of normative instruction,
it was verified that there is a great tendency to impose a cogent character on the
normative instructions, which eliminates the discretion of the public agent in the
conduct of concrete cases, reason why It is concluded that the standard may be
removed dependind of the case, with due justification, for purposes of better
adaptation of the standard to the purposes proposed by the Public Administration.

Keywords: Outsourcing, administrative contracts, regulatory power, normative ins-
truction.
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INTRODUCAO

Os contratos administrativos realizam o ideal do Estado Democratico
de Direito ao concretizar um processo politico de consensualizacdo do desempenho
dos poderes publicos, com relevancia politica e econémica, utilizados para a satisfa-
cdo imediata e direta das necessidades estatais e para a promocao de politicas pU-

blicas no ambito econdbmico e social.

Considerada a natureza das contratacées que sdo realizadas, como
contratos de obras, compras ou servicos, bem como a amplitude de sua utilizacédo
em todas as areas de conhecimento, € rica a regulamentagdo da matéria, de forma
geral e especifica, em ambito federal ou local, razdo pela qual é importante que se
observe a natureza das normas e os limites de atuacao formal e material dos regu-
lamentos que pretendem padronizar e limitar o poder discricionario do administrador

durante o processo de contratagao.

Por essa razdo, analisa-se no Capitulo 1 do presente trabalho a
competéncia para legislar sobre a matéria, as diversas normas incidentes sobre o
tema, bem como sua natureza e posic¢ao hierarquica na ordem juridica, com énfase
no estudo dos limites do poder regulamentar do Poder Executivo para dispor sobre a

matéria de licitacfes e contratos.

Aborda-se nesse capitulo a aplicacao do principio da legalidade e da
reserva de lei, como alicerces do Estado Democratico de Direito, em virtude da su-
premacia da Constituicdo Federal e do principio da hierarquia das leis. Analisa-se
também a regulamentacdo da matéria de licitacdes e contratos no ambito infralegal,
que ocorre por meio de atos do Poder Executivo, como decretos e regulamentos, e

seu limite material e formal de atuagé&o.

No Capitulo 2, traca-se um historico das contratacGes realizadas pe-
lo Poder Publico, abarcando o surgimento do conceito de terceirizacdo de servi¢os, 0
seu surgimento no Brasil e sua ampliacdo, ocorrida a partir dos anos 1990, com a
tomada de medidas efetivas para reduzir o tamanho da estrutura estatal, por meio de

programas de desestatizacdo e de reforma do Estado.



Traca-se, ainda, um relato sobre a regulamentacdo normativa exis-
tente no @mbito das contratacdes de servicos, com enfoque nas normas aplicaveis a
Administracdo Publica Federal e as instrucdes normativas expedidas para regula-

mentar o setor.

Por fim, no Capitulo 3, analisa-se amplamente a Instrucdo Normativa
n° 02, de 30 de abril de 2008, expedida pela Secretaria de Logisica e Tecnologia da
Informacdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, para disciplinar a
contratacdo de servigos, continuados ou nao, por 6rgdos ou entidades integrantes

do Sistema de Servicos Gerais — SISG.

Essa instrucdo normativa, considerada um marco regulatério, teve
grande importancia na tentativa de adequacdo do modelo de terceirizacdo utilizado
pela Administracdo Publica Federal as normas e a jurisprudéncia vigente a época,

em atencédo a diversas recomendacotes do Tribunal de Contas da Uni&o.

O que se analisa no presente caso € se a Instrucdo Normativa res-
peita os seus limites de atuagdo formal e material, conforme as normas superiores
as quais se subordina, e como esta sendo realizada sua aplicabilidade nos casos

concretos, objetivando investigar se 0 ato normativo cumpre os fins a que se destina.



1 A DISCIPLINA NORMATIVADAS LICITACOES E CONTRATOS AD-
MINISTRATIVOS

O contrato administrativo €, na doutrina de Hely Lopes Meirelles, “o
ajuste que a Administracdo Publica, agindo nessa qualidade, firma com particular ou

outra entidade administrativa para a consecucdo de objetivos de interesse publico™.

Marcal Justen Filho, por sua vez, defende a relevancia do instituto ao
afirmar que os contratos administrativos possuem intima relacdo com a democratizacao
do Estado, que amplia sua legitimidade e promove a satisfacdo imediata e direta das
suas necessidades. A contratagdo administrativa ainda se revela importante para a

promocéo de politicas publicas no Ambito econdmico e social?.

Considerada a diversidade das contratacdes realizadas, que englobam
contratos de obras, compras ou servicos, bem como a amplitude de sua utilizacdo em
todas as areas de conhecimento, € extensa a regulamentacéo da matéria, de forma ge-
ral e especffica, em ambito federal ou local, razdo por que é importante que se observe
a natureza das normas e os limites de atuacdo formal e material dos regulamentos que
pretendem padronizar e limitar o poder discricionario do administrador durante o pro-

cesso de contratacéo.

Por essa razdo, analisa-se neste capitulo a competéncia para legislar
sobre a matéria, as diversas normas incidentes sobre o tema, bem como sua natureza e
posicao hierdrquica na ordem juridica, para, enfim, tecer sobre os limites de atuacdo do

poder regulamentar.

1.1 A competéncia para legislar sobre a matéria

A reparticdo de competéncias entre os entes federados é pressuposto

1 LOPES MEIRELLES, Hely. Direito Administrativo Brasileiro. 322 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 211.
2 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de LicitagGes e Contratos Administrativos. 172 ed. rev. atual.
e ampl. Séo Paulo: RT, 2016, p. 21.



da autonomia de cada ente para o exercicio de sua atividade normativa. A Constituicdo
de 1988 estruturou um sistema de competéncias exclusivas, privativas e principiologi-
cas combinadas com competéncias comuns e concorrentes, predominando o interesse
de cada ente federado, conforme ensina José Afonso da Silva:

O principio geral que norteia a reparticdo de competéncias entre as enti-
dades componentes do Estado federal é o da predominancia do interes-
se, segundo o qual a Unido caberdo aquelas matérias e questdes de
predominante interesse geral, nacional, ao passo que aos Estados toca-
rdo as matérias e assuntos de interesse local, tendo a Constituicéo vi-
gente desprezado o velho conceito do peculiar interesse local que ndo
lograra conceituacéo satisfatéria em um século de vigéncia.®

Todavia, em razédo das dificuldades de se estabelecer o que seria de in-
teresse nacional e 0 que se caracterizaria como matéria de interesse local, da evolugéo
do federalismo e da ampliagdo de tarefas do Estado contemporaneo, surgiram outras

técnicas de reparticdo de competéncias.

A Constituicdo Federal de 1988, intencionando realizar o equilibrio fede-
rativo, adotou uma complexa técnica de reparticdo de poderes, que compreende a
enumeracao dos poderes da Unido, nos arts. 21 e 22, na definicdo indicativa de pode-
res para 0os Municipios, no art. 30, e na delegacdo de poderes remanescentes para 0s
Estados (art. 25, 81°, CF), combinando essa reserva especifica com a possibilidade de
delegacado (art. 22, paragrafo Unico), atuacGes paralelas da Unido, Estados Distrito Fe-
deral e Municipios (art. 23) e setores concorrentes entre Unido e Estados em que a
competéncia para estabelecer politicas gerais, diretrizes gerais ou normas gerais cabe
a Unido, enquanto se defere aos Estados e até aos Municipios a competéncia suple-

mentar?.

3 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 372 Ed. S&o0 Paulo: Malheiros Editores,
2014.p. 481.

4 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 372 Ed. S50 Paulo: Malheiros Editores,

2014.p. 481.



A respeito da matéria de licitagcbes e contratos, a Constituicdo preconi-
za, no art. 22, XXVI, que cabera a Unido privativamente definir as normas gerais sobre
licitacdo e contratos administrativos, em todas as modalidades, para as administracdes
publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Muni-
cipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades

de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, Ill.

Por sua vez, os 88 2° e 3°do art. 24 da CF/88 permitem aos Estados
legislar sobre normas especificas de acordo com as suas particularidades, outorgando-
lhes a competéncia suplementar®. Estabelecem, ainda, que os Estados poderédo exercer
a competéncia legislativa plena quando inexistente lei federal sobre normas gerais. A
respeito dos Municipios, a Constituicdo outorgou-lhes, em seu art. 30, inciso I, a com-

peténcia para suplementar a legislacao federal e estadual no que couber.

A partir dessa reparticdo de competéncias, buscou-se evitar que os en-
tes federados buscassem solucdes normativas muito diferenciadas no que diz respeito
ao regime juridico da matéria. Garantiu-se, assim, o minimo de padronizacdo de disci-

plina legislativa.

1.2 A atual disciplina normativa e a hierarquia legal

1.2.1 A supremacia da Constituicéo

Em virtude da supremacia da Constituicdo Federal e do principio da hie-

rarquia das leis, o eixo fundamental da disciplina da matéria de licitacdes e contratos &

5 “Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

(-..)

§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia suplementar
dos Estados.

§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena,
para atender a suas peculiaridades.”



a propria Constituicdo, que consagra principios e normas fundamentais sobre a organi-

zacdo do Estado e do desenvolvimento da atividade administrativa®.

A respeito da supremacia constitucional, segundo as palavras de J.J.
Gomes Canotilho, “o estado de direito € um estado constitucional”’, no qual a consti-
tuicdo normativa constitui uma ordem juridico-normativa estruturante vinculativa de to-
dos os poderes publicos, conferindo medida e forma a ordem estadual e aos atos dos

poderes publicos.

A constituicdo €, portanto, uma verdadeira ordenacdo normativa funda-
mental dotada de supremacia. Essa supremacia, ou principio da constitucionalidade,

constitui principio fundamental e estruturante do Estado de Direito.

Do principio da supremacia da constituicdo extraem-se diversos outros
fundamentos, como a vinculacdo do legislador a constituicdo, que sugere que as leis
formuladas pelos 6rgdos devem observar os parametros formais e matérias constitucio-
nalmente dispostos. Esse fundamento também orienta o principio da conformidade dos
atos de estado, que exige a conformidade intrinseca e formal de todos dos poderes pu-
blicos, em sentido amplo, com a constituicdo. Em outras palavras, mesmo atos nao
normativos (atos politicos) devem sujeitar-se aos parametros e ao controle de sua con-

formidade conforme a constituicao®.

A esse respeito, importante salientar que “Como corolario légico do

principio da constitucionalidade e do principio da legalidade deve-se registrar o dever

6 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos. 172 ed. rev. atual.
e ampl. Séo Paulo: RT, 2016, p. 23.

7 CANOTINHO, J.J. Gomes, Direito Constitucional e teoria da Constituigcdo. 72 ed. Coimbra: Edi¢des Al-
medina, 2000, p. 245.

8 CANOTINHO, J.J. Gomes, Direito Constitucional e teoria da Constituigcdo. 72 ed. Coimbra: Edi¢des Al-
medina, 2000, p. 246.



da administracéo revogar os actos ilegais que eventualmente tenha praticado.”

Nessa linha de pensamento, assoma o principio da reserva da consti-
tuicdo, estabelecendo que as fungcdes e competéncias dos 6rgdos do poder politico de-
vem ser exclusivamente constituidas pela constituicdo ou ter fundamento na constitui-
cao, e que as restricdes a direitos, liberdades e garantias devem ser feitas “diretamente
pela constituicdo ou através de lei, mediante autorizagdo constitucional expressa e nos

casos previstos pela constituicdo”. Em outras palavras:

O principio fundamental do estado de direito democratico ndo é o de que
0 que a constituicdo ndo proibe é permitido (transferéncia livre ou enca-
pucada do principio da liberdade individual para o direito constitucional),
mas sim o de que os 6rgdos de estado s6 tém competéncia para fazer
aquilo que a constituicdo Ihes permite.°

A formacao e a conservacdo dessa unidade politica, a atuacao e a exe-
cucdo dos deveres conferidos aos 6rgaos publicos sdo reguladas pelo ordenamento
juridico, competindo a Constituicdo fazer com que 6rgdos publicos, com estruturas e
fins distintos, complementem-se e garantam cooperacdo, responsabilidade, controle,
limitacdo do poder e impecam abusos no exercicio das competéncias. Ao instituir 6r-
gaos e confiar-lhes objetivamente certas tarefas estatais, mas com competéncias e fins,
distintos e delimitados, e com poder estatal regulado pelo direito, a Constituicdo procura
adequar as respectivas tarefas estatais a natureza do 6rgdo de maneira coordenada e

complementar aos demais.

Por fim, do principio da constitucionalidade emana a for¢ca normativa da
Constituicdo, tema classicamente trabalhado por Konrad Hesse, em obra de mesmo
nome, e que dita, em resumo, que “havendo uma normacao juridico-constitucional ela
nao pode ser postergada quaisquer que sejam os pretextos invocados”, sejam eles su-

postas pretensfes politicas, realismo financeiro, valores da nacdo ou, até mesmo, um

9 CANOTINHO, J.J. Gomes, Direito Constitucional e teoria da Constituigdo. 72 ed. Coimbra: Edigdes Al-
medina, 2000, p. 247.
10 Ibidem, p. 247.



apelo a uma superlegalidade que pretenda substituir ou neutralizar a forca normativa da

constituicao*?.

Em conclusdo, em razdo do principio da constitucionalidade e da su-
premacia constitucional, todas as normas que integram o ordenamento juridico somente

serdo validas se estiverem em conformidade com a Constituicdo Federal.

Feitas essas ponderacdes, é de se ressaltar que as normas regentes da
administracdo publica e, especificamente, de licitacbes e contratos administrativos de-
vem conformar-se, em primeiro plano, com as normas e principios constitucionais. Tais
regras nao se limitam, contudo, aquelas constantes no art. 37 da Constituicdo, que es-
tabelece disposicdes gerais sobre a Administracdo Publica. A norma constitucional de-
ve ser compreendida como uma unidade normativa, levando-se em consideragcdo seus
“principios de unidade e maxima eficacia, circunstancias politicas, sociologica, histori-
cas e relativas a adequacédo e proporcionalidade dos resultados a situacado que regula,
porquanto a interpretacdo constitucional é concretizacdo”.1?

Aplicam-se, pois, a analise das normas reguladoras de licitagbes e con-
tratos administrativos o sistema politico acolhido pela Republica Federativa, os funda-
mentos do Estado, o sistema de divisdo de poderes, o regime juridico do Estado Demo-
cratico de Direito, os principios fundamentais, ou seja, os limites formais e materiais

Impostos pelo texto constitucional como um todo.

1.2.2 As normas gerais de licitacdes e contratos e a hierarquia das leis

Abaixo das normas constitucionais, encontram-se as leis, entendidas,

neste topico, como atos emanados do Poder Legislativo e elaborados conforme o pro-

11 CANOTINHO, J.J. Gomes, Direito Constitucional e teoria da Constituigdo. 72 ed. Coimbra: Edi¢Ges Al-
medina, 2000, p. 248.

12 HESSE, Konrad. Conceito e peculiaridade da Constituicdo. Tradug&o: Inocéncio Martires Coelho. In:
HESSE, Konrad. Temas Fundamentais do Direito Constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2009 Apud CA-
MARGO, Nilton Marcelo de. Konrad Hesse e a teoria normativa da constituicdo. Revista Juridica UNI-
GRAN. Dourados, MS |v. 17 | n. 33 | Jan./Jun. 2015.



cesso legislativo previsto na Constituicdo, em seus arts. 59 a 69.

E nesse sentido que o principio da legalidade, alicerce concretizador do
Estado Democratico de Direito, subordinado a Constituicdo e fundado na legalidade
democratica, realiza-se em sua forma plena, conforme consagrado no art. 5° inciso I,
da Constituicdo Federal, segundo o qual “ninguém esta obrigado a fazer ou deixar de

fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.

O principio da legalidade, contudo, deve ser compreendido em conso-
nancia com o sistema constitucional, em funcéo de suas regras de distribuicdo de com-
peténcia entre os 6rgados do poder, donde se extrai a competéncia do Poder Legislativo
para criar regras que contenham originalmente novidade modificativa da ordem juridico-
formal, ou seja, conteddo inovativo, ideia central que a distingue da competéncia regu-

lamentarl3.

Paralelamente ao principio da legalidade, encontra-se o principio da re-
serva legal, que estabelece que a regulamentacdo de determinadas matérias, seja em
razdo do 6rgdo competente, da natureza matéria, ou do vinculo imposto pelo legislador,

devera ser realizada somente por lei em sentido estrito ou formal.

No ambito infraconstitucional, a Lei n° 8.666, de 1993, editada pela Uni-
ao, foi a primeira norma elaborada com o papel de definir as normas gerais sobre licita-
cOes e contratos administrativos (art. 1°). As regras originais contidas nesse normativo
foram resultado de regras e principios dispostos em leis anteriores e amoldados con-
forme o sistema da Constituicdo de 1988, de acordo com o contexto historico da época
de sua edicdo. Todavia, ao longo do tempo, grande parte das normas contidas nesse

diploma, para amoldar-se as mudancas praticas ocorridas, sofreu mutacdo normativa,

13 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 372 Ed. Sdo Paulo: Malheiros Edito-
res, 2014, p. 421.
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alterando sua disciplina juridica, sem, contudo, modificar sua redacdo.*

Outros diplomas que lhe sucederam apresentam normas que influenci-
am direta ou indiretamente a disciplina da Lei n° 8.666/93, como a Lei do Pregao (Lei n°
10.520/2002), a Lei do Regime Diferenciado de Licitacdo (Lei n° 12.462/2011) e a Lei
das Estatais (Lei n° 13.303/2016).

A relevancia e abrangéncia do tema de licitacdes e contratos permite,
ainda, que regras encontradas em diplomas que regulam outras areas do direito sejam
também aplicaveis a matéria, como o Cddigo Civil, ao dispor sobre a atividade empre-
sarial, e o Cddigo Tributario Nacional, a respeito da regularidade fiscal das empresas,
por exemplo. O restante da legislacéo, contudo, sera aplicavel subsidiariamente, no que

seja compativel com as peculiaridades do regime de direito publico?®.

Por outro lado, a Lei n° 8.666/93, vinculante para todos os Poderes dos
entes politicos, uma vez que estes, ao contratarem com terceiros, desempenham ativi-
dade de natureza administrativa, sujeitando-se aos principios de regras da atividade
administrativa do Estado, apresenta ndo apenas "normas gerais" — que ostentam ambi-
to nacional — como também normas de cunho "especifico”, aplicaveis apenas a prépria

Uni&o.16

No julgamento da ADI n° 927-3 (MC), o Supremo Tribunal federal, ao
analisar a constitucionalidade de diversos dispositivos desse normativo, “reputou consti-
tucionais os arts. 1°e 118 da Lei n° 8.666 e a grande maioria dos dispositivos objeto de

questionamento foi reconhecida como enquadravel no conceito de normas gerais”?’.

14 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 172 ed. rev. atu-
al. e ampl. Sdo Paulo: RT, 2016, p. 22.

15 |bidem, p. 23.

16 |bidem, p. 32.

17 Ibidem, p. 30.
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Naquele julgamento, o eminente Ministro Relator, buscando elucidar as
diferencas entre "norma geral" e "norma especffica”, transcreveu o escolio de Celso
Anténio Bandeira de Mello, que, dentre outras, reputa serem "normas especificas"
aquelas concernentes a definicdo de valores, prazos e requisitos de publicidade (art.
21), a regulamentacdo sobre registros cadastrais (arts. 34 a 37), o arrolamento exausti-
vo de recursos cabiveis e os prazos de interposicdo (art. 109), o estabelecimento dos
documentos exigiveis de licitantes (arts. 27 a 33), 0os casos de dispensa de licitacao (art.
24) e a especificacdo dos tipos e o iter procedimental dos procedimentos licitatorios
(art. 45).

A despeito da inexisténcia de um critério preciso para a caracterizacao
de "norma geral' e "norma especifica”, € possivel depreender, a partir da analise juris-
prudencial e doutrinaria, que se enquadram como "normas gerais" 0s principios, os fun-
damentos e as diretrizes conformadoras do regime licitatério e o que desbordar dessa

disciplina sera de aplicacéo especifica para a Administracdo Publica Federal.

Mas a regulacdo de licitacdes e contratos administrativos ndo se limita
as normas constitucionais e leis, uma vez que ndo é possivel que a norma de lei conte-
nha todos os procedimentos ou regule todos os elementos do provimento, para 0s quais
€ possivel a atuacdo discricionaria do agente administrativo. O principio da legalidade
“vincula-se a uma reserva genérica ao Poder Legislativo, que ndo exclui a atuacéo se-

cundaria de outros poderes”18,

Isso ndo quer dizer que essa atuacao secundaria seja livre e desinibida
para regulamentar quaisquer matérias. Os elementos essenciais da providéncia imposi-
tiva devem constar na lei, Unico instrumento apto a criar direitos e impor obriga¢cfes po-

sitivas ou negativas.

18 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 372 Ed. Sdo Paulo: Malheiros Edito-
res, 2014.p. 421.
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1.2.3 A regulamentacao infralegal

No ambito infralegal, a regulacdo do tema d4-se por meio de atos do
Poder Executivo, como decretos e regulamentos, normas que ndo possuem valor nor-

mativo primario, com funcdo meramente regulamentar da lei.

Os regulamentos expedidos pelo Poder Executivo possuem a natureza
de ato administrativo normativo, a cuja categoria pertencem os decretos, regimentos,
resolucdes, deliberacdes, instrucbes normativas e portarias de conteddo geral. Confor-

me Celso Antbnio Bandeira de Mello, ato administrativo é a:

(...) declarac&o do Estado (ou de quem lhe fagca as vezes — como, por
exemplo, um concessiondrio de servigo publico), no exercicio de prerro-
gativas publicas, manifestada mediante providéncias juridicas comple-
mentares da lei a titulo de Ihe dar cumprimento, e sujeitas a controle de
legitimidade por 6rgéo jurisdicional®.
A competéncia desse poder regulamentar encontra autorizacdo no art.
84 da Constituicdo Federal, que estabelece que cabe ao chefe do Poder Executivo o
poder para editar regulamentos de carater executivo e de natureza organizatéria “na

forma da lei”, ou seja, com fungdo normativa secundaria ou subordinada a lei.

A diferenca essencial entre lei e regulamento reside no fato de que a lei
pode inovar originariamente no ordenamento juridico, enquanto o regulamento ndo o
altera, mas tdo-somente desenvolve, concretiza ou especifica. Segundo Oswaldo Ban-
deira de Mello, o “regulamento tem limites decorrentes do direito positivo. Deve respei-
tar os textos constitucionais, a lei regulamentada, e a legislacdo em geral, e as fontes

subsidiarias a que ela se reporta”,

19 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 302 ed. S&o Paulo: Malheiros,
2013, p. 389.

20 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios Gerais de Direito Administrativo. V. I, 32 ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2007, Apud SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 372 Ed.
S&o Paulo: Malheiros Editores, 2014, p. 426.



13

Com a Emenda Constitucional n°® 32/2001, que alterou a redacao do art.
84, inciso VI, da CF/88, parte da doutrina passou a entender a Constituicdo Federal te-
ria recepcionado o decreto independente ou autbnomo. A matéria foi debatida pelo Su-
premo Tribunal Federal na ADI 3.239, quando se discutia a possibilidade de se exercer
0 controle de constitucionalidade do Decreto n® 4.887, de 20 de novembro de 2003,
considerado como decreto autbnomo pelo STF. Todavia, alguns doutrinadores, como
José Afonso da Silva, entendem que a Constituicdo ndo recepcionou essa modalidade

de regulamento.

A finalidade primeira da competéncia regulamentar é regular a liberdade
relativa constante no interior das balizas legais (poder discricionario), quando caiba a
Administracao executar lei que demande atuacdo administrativa. Nas palavras de Celso

Antonio Bandeira de Melo:

Dai que o regulamento discricionariamente as procede e, assim, cerceia
a liberdade de comportamentos dos 6rgdos e agentes administrativos
para além dos cerceios da lei, impondo, destarte, padrdes de conduta
gue correspondem aos critérios administrativos a serem obrigatoriamen-
te observados na aplicacdo da lei aos casos particulares??.

O titular da competéncia para exercer o poder regulamentar é o Chefe
do Poder Executivo, que, no exercicio de seu poder hierarquico, restringe os compor-
tamentos de seus subordinados, uniformizando, processual e materialmente, o proce-
dimento que deve ser adotado em determinadas situacdes, na orbita de discricionarie-

dade que dispde.

1.2.4 As instrugdes normativas

A Instrucdo Normativa € ato administrativo de natureza infralegislativa,
razdo pela qual a disposicdo contida em uma instrucdo normativa ndo revoga nem se

sobrepde a disciplina legal ou regulamentar em sentido proprio (decreto proveniente do

21 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 302 ed. S&o Paulo: Malheiros,
2013, p. 356.
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Chefe do Poder Executivo) e a “contradicdo entre a norma legal e a norma veiculada

por uma instrucdo normativa se resolve pela invalidade da Ultima”?2.

A esse respeito, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento do ADI 531
AgR, de relatoria do Exmo. Min. Celso de Mello, externou o posicionamento da Corte,

até hoje utilizado, no que diz respeito a natureza e a hierarquia desse ato normativo:

AC;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - INSTRUC,‘AO NOR-
MATIVA N° 62, DO DEPARTAMENTO DA RECEITA FEDERAL - SUA
NATUREZA REGULAMENTAR - IMPOSSIBILIDADE DE CONTROLE
CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALIDADE - SEGUIMENTO NE-
GADO POR DECISAO SINGULAR - COMPETENCIA DO RELATOR
(RISTF, ART. 21, § 1° LEI 8.038, ART. 38) - PRINCIPIO DA RESERVA
DE PLENARIO PRESERVADO (CF, ART. 97) - AGRAVO REGIMENTAL
IMPROVIDO. - E inquestionavel que assiste & Suprema Corte, em sua
composicado plenéaria, a competéncia exclusiva para julgar o processo de
controle concentrado de constitucionalidade e, pelo voto da maioria ab-
soluta dos seus membros, declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo do Poder Puablico (CF, art. 97; RISTF, art. 5°, VIl e art. 173).
Essa regra de competéncia, no entanto, muito embora de observancia
indeclindvel por qualquer 6rgéo judiciério colegiado, ndo subtrai ao Rela-
tor da causa o poder de efetuar - enquanto responsavel pela ordenagao
e direcdo do processo (RISTF, art. 21, I) - o controle prévio dos requisi-
tos formais da fiscalizacdo normativa abstrata, o que inclui, dentre outras
atribuicdes, o exame dos pressupostos processuais e das condi¢des da
propria acao direta. A possibilidade de controle recursal, "a posteriori",
dos atos decisorios que o Relator pratica, no desempenho de sua com-
peténcia monocratica, da concrecdo, no ambito do Supremo Tribunal
Federal, ao principio da reserva de Plenério, inscrito no art. 97 da Lei
Fundamental da Republica. - As Instru¢c6es Normativas, editadas por
Orgdo competente da Administracdo Tributaria, constituem espé-
cies juridicas de carater secundario, cuja validade e eficacia resul-
tam, imediatamente, de sua estrita observéancia dos limites impos-
tos pelas leis, tratados, convengdes internacionais, ou decretos
presidenciais, de que devem constituir normas complementares.
N&o se revelam, por isso mesmo, aptas a sofrerem o controle concen-
trado de constitucionalidade, que pressupde o confronto direto do ato
impugnado com a Lei Fundamental.?

22 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 172 ed. rev. atu-
al. e ampl. Sdo Paulo: RT, 2016, p. 211.

23 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADI 531 AgR, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno,
julgado em 11/12/1991, DJ 03-04-1992 PP-04288 EMENT VOL-01656-01 PP-00095 RTJ VOL-00139-
01 PP-00067.
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A eficacia da instrucdo normativa cinge-se a Administracdo, sem vincu-
lacdo aos particulares. Ademais, o descumprimento de norma constante em instrucao
normativa ndo configura violacdo a lei e, portanto, ndo gera nulidade do ato, mas sim o

cabimento de punicdo disciplinar?4,

O exercicio desse poder pode ser delegado aos 6rgdos ou agente que
a ele se vinculem. Todavia, as resolugdes, instrucdes, portarias, regimentos e quaisquer
outros atos gerais do Executivo, que ndo sejam expedidos pelo Chefe do Poder Execu-
tivo alojam-se em nivel inferior na piramide juridica, uma vez que expedidas por autori-
dades subalternas, cujos poderes encontram limites no proprio regulamento geral ex-

pedido pelo Presidente?®,

Celso Antonio Bandeira de Mello conclui, nessa linha de pensamento,
gque “se o regulamento ndo pode criar direitos ou restricdes a liberdade, propriedade e
atividades dos individuos que ja ndo estejam estabelecidos e restringidos na lei, menos

ainda poderao fazé-lo instrucGes, portarias ou resolugbes” 6.

24 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 172 ed. rev. atu-
al. e ampl. Sdo Paulo: RT, 2016, p. 212.

25MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 302 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013, p. 374.

26 |bidem, p. 373.
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2 AS CONTRATACOESDE SERVICOS PELAADMINISTRACAO PU-
BLICA

2.1 A terceirizagao

A contratacdo de servicos de terceiros € comumente chamada de ter-
ceirizagcdo, que teve origens no mercado privado e, conforme consenso doutrinario, €
definida como “contratacéo, por determinada empresa, de servigos de terceiros para o

desempenho de atividades-meio™’.

Seu surgimento deu-se nos Estados Unidos, durante a Segunda Guerra
Mundial, notadamente na indlstria bélica, para aumentar sua capacidade de producgao.
Logo apds, em meados da década de 40, a terceirizagdo foi largamente utilizada pelos
paises europeus que participaram da Segunda Guerra Mundial, para producdo de ar-

mamentos.28

No Brasil, a terceirizacdo comecou a surgir em 1929, utilizada por cafei-
cultores, que investiram em indulstrias que empregavam terceiros para execucdo de

tarefas secundarias, no intuito de poupar a verba destinada a méao-de-obra?°,

Apesar de ja fazer parte da realizada do pais, a terceirizacdo somente
foi regulamentada em meados da década de 1960, pelos Decretos-Lei n° 1.212 e n°

1.216, que previram a possibilidade da contratacdo de servicos de seguranca bancéa-

27 DI PIETRO, Maria Syla Zanella. Parcerias na Administracdo Publica. 82 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p.
214.

28 NASCIMENTO FILHO, Adeildo Feliciano do. Terceirizac&o: aspectos praticos e tedricos. 2001. Apud
FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby; LARA, Diva Belo. Terceirizacdo no servico publico. Disponivel
em:  <http://www.jacoby.pro.br/novo/uploads/recursos_humanos/legis/terceirizacao/TSP.pdf>  Acesso
em: 28 fev. 2017.

29 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby; LARA, Diva Belo. Terceirizagdo no servico publico. Disponivel
em:  <http://www.jacoby.pro.br/novo/uploads/recursos_humanos/legis/terceirizacao/TSP.pdf>  Acesso
em: 28 fev. 2017.


http://www.jacoby.pro.br/novo/uploads/recursos_humanos/legis/terceirizacao/TSP.pdf
http://www.jacoby.pro.br/novo/uploads/recursos_humanos/legis/terceirizacao/TSP.pdf
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riaso,

No ambito da Administracdo Publica, a contratacdo de servigos foi regu-
lamentada a partir da edicdo do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que
previa, em seu art. 10, que a execucao das atividades da Administracdo Federal deve-

ria ser amplamente descentralizada.3!

A partir da década de 1980, teve inicio o processo de desestatizacao e
reducdo do tamanho do Estado, diminuindo sua presenca em atividades econdmicas,
por meio de privatizagcdo de empresas estatais e da concessao de servicos publicos a

iniciativa privadas2.

Nesse contexto, adveio o Decreto-Lei n° 2.300/1986, que permitiu a
contratacdo de empresas para a execucdo de obras e servicos publicos, mediante a

realizacdo de processo licitatorio.

Em seguida, foi promulgada a Constituicdo Federal de 1988 que, em
seu art. 175, estabeleceu a faculdade de a Administracdo Publica prestar servicos por
intermédio de terceiros, mediante concessao ou permissao, e também buscou limitar a
exploracdo de atividades econbmicas pelo Estado (art. 173), consagrando o principio

da livre concorréncia na economia (art. 170).33

30 MATIAS, Maria Stella Vidal. TERCEIRIZACAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA Reflexos nas relacées
trabalhistas a partir da década de 90. Angra dos Reis, 2016. Disponivel em:
<http://repositorio. uff.br/jspui/bitstream/1/2696/1/TCC-
%20TERCEIRIZA%C3%87%C3%830%20NA%20ADMINISTRA% C3%87%C3%830%20P% C3%9ABL
ICA.pdfAcesso em: 20 fev. 2017.

31 SAIGG, Ibrahim Gongalves. Terceirizacdo de Mao de Obra na Administracdo Publica Federal: efeitos
da |Instrucdo Normativa n° 2/2008 na execucdo da despesa orcamentaria. Disponivel em:
<https://www2.senado.leq.br/bdsf/bitstream/handle/id/513272/TCC%20-
%20Ibrahim%20Goncalves%20Saigg.pdf?sequence=1 > Acesso em 01/03/2017.

32 |bidem.

33 |bidem.



http://repositorio.uff.br/jspui/bitstream/1/2696/1/TCC-%20TERCEIRIZA%C3%87%C3%83O%20NA%20ADMINISTRA%C3%87%C3%83O%20P%C3%9ABLICA.pdf
http://repositorio.uff.br/jspui/bitstream/1/2696/1/TCC-%20TERCEIRIZA%C3%87%C3%83O%20NA%20ADMINISTRA%C3%87%C3%83O%20P%C3%9ABLICA.pdf
http://repositorio.uff.br/jspui/bitstream/1/2696/1/TCC-%20TERCEIRIZA%C3%87%C3%83O%20NA%20ADMINISTRA%C3%87%C3%83O%20P%C3%9ABLICA.pdf
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/513272/TCC%20-%20Ibrahim%20Goncalves%20Saigg.pdf?sequence=1
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/513272/TCC%20-%20Ibrahim%20Goncalves%20Saigg.pdf?sequence=1
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Esse cenario incentivou 0 aumento da contratacdo de servigos terceiri-
zados, que ganhou forca no final dos anos 80, com as empresas ligadas a industria au-

tomobilistica.

Todavia, somente nos anos 1990, em meio a um cenario de crises eco-
nébmica e politica, € que foram tomadas medidas efetivas para reduzir o tamanho da
estrutura estatal, por meio de programas de desestatizacdo e de reforma do Estado,
implementando-se, em 1995, o Plano Diretor da Reforma do Estado, que envolveu a
privatizacdo de empresas estatais e previu a terceirizagdo de atividades auxiliares ou
de apoio (limpeza, vigilancia, transporte, copa, informatica), que tinha por objetivo tornar
a estrutura do Estado menos onerosa e mais eficiente. Dentro desse contexto, por meio
da Emenda Constitucional n® 19, o principio da eficiéncia foi inserido no texto constitu-

cional em 1998.34

Por fim, embora a contratacdo de servicos pela Administracdo Publica
ja estivesse amparada pelo Decreto-Lei n° 200/1967, pelo Decreto n° 5.645/1970 (art.
39, paragrafo Unico) e pela Lei de Licitagbes e Contratos (Lei 8.666/1993), a época, foi
com o Decreto 2.271/1997 que atividades de apoio, de carater continuado, comecaram

a ser preferencialmente contratadas com terceiross®.

2.2 A regulamentacdo no ambito do Poder Executivo Federal

A terceirizacdo de servicos nao dispde de norma prépria no ordenamen-
to juridico brasileiro e sua regulamentacdo ocorre indiretamente, mediante a aplicacéo
de normas afins, como o Decreto-Lei n° 5.452/1943 (Consolidacdo das Leis do Trabalho
- CLT), a Lei n® 6.019/1974 (contratacdo de trabalho temporario) e a Lei n° 7.102/1983

34 SAIGG, Ibrahim Gongalves. Terceirizacdo de Mao de Obra na Administracdo Publica Federal: efeitos
da Instrucdo Normativa n° 2/2008 na execucdo da despesa orcamentéria. Disponivel em:
<https://www2.senado.leq.br/bdsf/bitstream/handle/id/513272/TCC%20-
%20lbrahim%20Goncalves%20Saigg.pdf?sequence=1 > Acesso em 01/03/2017.

35 |bidem.



https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/513272/TCC%20-%20Ibrahim%20Goncalves%20Saigg.pdf?sequence=1
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/513272/TCC%20-%20Ibrahim%20Goncalves%20Saigg.pdf?sequence=1
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(contratacdo de servicos de vigilancia).36

Salvo nos casos de trabalho temporario e de servigos de vigilancia, pre-

vistos nas Leis n° 6.019, de 3.1.74 e 7.102, de 20.6.83, a jurisprudéncia no periodo de

1985-1990 firmou-se no sentido de que seria ilegal a contratacdo de trabalhadores por

empresa interposta, formando-se o vinculo empregaticio diretamente com o tomador de
servicos (Enunciado 256 do TST).%"

Esse enunciado foi revisto em 1993 e, depois, em 2000, quando apro-

vada a redacdo da Sumula 331 do Tribunal Superior do Trabalho, que foi alterada por

diversas vezes até dispor sobre sua atual redacédo, que segue abaixo:

CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS. LEGALIDADE (nova re-
dacdo do item IV e inseridos os itens V e VI a redacéo) - Res. 174/2011,
DEJT divulgado em 27, 30 e 31.05.2011

| - A contratacdo de trabalhadores por empresa interposta € ilegal, for-
mando-se o vinculo diretamente com o tomador dos servigos, salvo no
caso de trabalho temporario (Lei n° 6.019, de 03.01.1974).

Il - A contratacdo irregular de trabalhador, mediante empresa interposta,
nao gera vinculo de emprego com os 6rgaos da Administracdo Publica
direta, indireta ou fundacional (art. 37, |ll, da CF/1988).

Il - N&o forma vinculo de emprego com o tomador a contratacdo de ser-
vicos de vigilancia (Lei n° 7.102, de 20.06.1983) e de conservacao e lim-
peza, bem como a de servigos especializados ligados a atividade-meio
do tomador, desde que inexistente a pessoalidade e a subordinacéo di-
reta.

IV - O inadimplemento das obrigacdes trabalhistas, por parte do empre-
gador, implica a responsabilidade subsidiaria do tomador dos servicos
guanto aquelas obrigacdes, desde que haja participado da relac&o pro-
cessual e conste também do titulo executivo judicial.

V - Os entes integrantes da Administracdo Publica direta e indireta res-
pondem subsidiariamente, nas mesmas condi¢cdes do item IV, caso evi-

36 |bidem,

37 DI PIETRO, Maria Syla Zanella. Parcerias na Administracdo Publica. 82 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p.

216.
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denciada a sua conduta culposa no cumprimento das obrigacfes da Lei
n.° 8.666, de 21.06.1993, especialmente na fiscalizagcdo do cumprimento
das obrigacGes contratuais e legais da prestadora de servico como em-
pregadora. A aludida responsabilidade ndo decorre de mero inadimple-
mento das obrigagdes trabalhistas assumidas pela empresaregularmen-
te contratada.

VI — A responsabilidade subsidiaria do tomador de servigos abrange to-
das as verbas decorrentes da condenacédo referentes ao periodo da
prestacéo laboral.®®

A contratacdo de servicos no ambito do Poder Executivo Federal foi
disciplinada pela INNMARE n° 18/1997, a qual definiu servicos continuados aqueles ne-
cessarios a Administracdo para o desempenho de suas atribuicdes, cujos servicos nao

pudessem ser interrompidos e com duracdo de mais de um exercicio financeiro.3°

Referida Instrucdo Normativa, que teve aplicacdo exclusiva no ordena-
mento até 2008, permitia que a contratada fosse remunerada por postos de trabalho ou
com base na quantidade de horas de servi¢o, quando o contrato especificasse o quanti-

tativo de pessoal alocado.

Em 2008, porém, apds insistentes recomendac¢des do Tribunal de Con-
tas da Unido (TCU) no sentido de que o planejamento das foi instituida a Instrucéo
Normativa 02/2008 (IN-02), da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacao
(SLTI), do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), que alterou as
regras e diretrizes para a contratacdo de servigcos continuados no ambito do Executivo
Federal®. Referida Instrucdo também sofreu diversas alteracdes, sendo a mais signifi-

cativa aquela introduzida pela IN 6/3013.

38 BRASIL. Superior Tribunal do Trabalho. Contrato de Prestacdo de Senicos. Legalidade. (nova redacéo
do item IV e inseridos os itens V e VI a redagdo) - Res. 174/2011, DEJT diwlgado em 27, 30 e
31.05.2011.

39 SAIGG, Ibrahim Gongalves. Terceirizacdo de Mao de Obra na Administracdo Publica Federal: efeitos
da Instrucdo Normativa n° 2/2008 na execucdo da despesa orcamentéria. Disponivel em:
<https://www2.senado.leq.br/bdsf/bitstream/handle/id/513272/TCC%20-
%20lbrahim%20Goncalves%20Saigg.pdf?sequence=1 > Acesso em 01/03/2017.

40 |bidem.



https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/513272/TCC%20-%20Ibrahim%20Goncalves%20Saigg.pdf?sequence=1
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/513272/TCC%20-%20Ibrahim%20Goncalves%20Saigg.pdf?sequence=1
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Em seguida, foram editadas outras Instrucdes Normativas destinadas a

regulamentar as contratacdes de servi¢os, todas elaboradas pela Secretaria de Logisti-

ca e de Tecnologia da Informacdo do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e

Gestéo, das quais merecem destaque:

a)

b)

d)

Instrucdo Normativa n°® 4/2008-SLTI, que dispbe sobre o processo
de contratacdo de servigcos de Tecnologia da Informacao pela Admi-

nistracao Publica Federal direta, autarquica e fundacional;

Instrucdo Normativa n° 1/2010-SLTI, que dispde sobre os critérios
de sustentabilidade ambiental na aquisicdo de bens, contratacdo de
servicos ou obras pela Administracdo Publica Federal direta, autar-

quica e fundacional e d& outras providéncias;

Instrucdo Normativa n® 2/2011-SLTI, que estabelece procedimentos
para a operacionalizacdo dos médulos e subsistemas que compdem
o Sistema Integrado de Administracdo de Servicos Gerais - SIASG,
para os orgaos da Presidéncia da Republica, Ministérios, Autarquias
e Fundacdes que integram o Sistema de Servicos Gerais - SISG,
assim como para os demais 6rgdos e entidades que utilizam o
SIASG.

Instrucdo Normativa n° 5/2014-SLTI, que dispbe sobre os procedi-
mentos administrativos basicos para a realizagdo de pesquisa de

precos para a aquisicdo de bens e contratacdo de servicos em geral.

Especificamente sobre contratacbes de servicos no ambito da Unido, e

objeto do presente estudo, destaca-se a Instrucdo Normativa n° 2/2008, que se destina

a disciplinar a contratacdo de servi¢cos, continuados ou ndo, por 6rgados ou entidades

integrantes do Sistema de Servicos Gerais — SISG.
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Tal instrugdo possui fundamento, conforme preambulo, no Decreto n°
2.271, de 7 de julho de 1997, que dispde sobre a contratacdo de servigos pela Adminis-
tracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional, no Decreto n° 8.189, de 21 de
janeiro de 2014, no Decreto n° 1.094, de 23 de marco de 1994, e o disposto na Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993, na Lei n® 10.520, de 17 de julho de 2002.

Como ja dito anteriormente, essa instrugdo normativa, como regulamen-
to deve observancia e obediéncia a toda uma cadeia de normas, constitucionais e infra-
constitucionais, inclusive a outros atos administrativos, como os decretos, para que seja

considerada valida. Essa andlise que se procura realizar a seguir.
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3 A INSTRUCAO NORMATIVAN® 02/2008 E SUAS ALTERACOES

3.1 Histoérico

No ano de 2003, o Acordao 1.815/2003-Plenario, do Tribunal de Contas
da Unido, ao analisar o tratamento dispensado a realidade das relacdes entre a Admi-
nistracdo Publica Federal e as cooperativas, verificou que o modelo de terceirizacdo
utilizado pela Administracdo Publica Federal estava em desconformidade com o que
preceitua o Decreto n° 2.271, de 7 de julho de 1997, e o Enunciado de Jurisprudéncia
n° 331 do TST*.

Obsenvou-se ainda, a época, que as atividades que obrigatoriamente
devem ser realizadas por servidores ou empregados aprovados em concurso publico

eram desempenhadas por terceirizados, em afronta ao texto constitucional.

Dada a importancia do tema, foi concedido carater normativo aquele

Acordéo, com as seguintes determinacdes:

9.5. conceder a este Acordao carater normativo;

9.6. cientificar os interessados constantes do item 3 retro, a Controlado-
ria-Geral da Unido e o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo
do inteiro teor deste Acérdao, bem como do Relatério e Voto que o fun-
damentam;

9.7. determinar a inclusdo no Plano de Auditoria relativa ao 2° semestre
de 2004 de trabalho de auditoria, a ser coordenado pela Secreta-
ria-Geral de Controle Externo, com vistas a examinar o modelo de tercei-
rizacédo de servicos adotado no dmbito da Administragéo Publica Fede-
ral; 42

41 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acorddo 1.815/2003-Plenario. Relator: Min. Benjamin Zymler.

Data da sessé&o: 26/11/2003.

42 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acorddo 1.815/2003-Plenario. Relator: Min. Benjamin Zymler.
Data da sesséo: 26/11/20083.
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A partir daquele momento, a Corte de Contas continuou abordando o
tema terceirizagdo em reiteradas ocasifes, a exemplo dos Acérddos n°s 864/2005,
2.147/2005, 1.823/2006, 2.624/2007, 2.105/2008 e 2.720/2008, todos do Plenario.

Por meio do Acorddo 1.520/2006-Plenario, o TCU recebeu como um
compromisso a proposta oferecida pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Ges-
tdo para diminuir gradualmente, entre os anos de 2006 e 2010, a terceirizagao irregular
de postos de trabalho na Administracdo Publica Federal Direta, autarquica e fundacio-

nal, mediante a substituicdo dos terceirizados por servidores concursados*.

Foi nesse contexto, em que muito se discutia a regularidade das contra-
tacOes de servico pela Administracdo, que o Ministério do Planejamento Orgcamento e
Gestéo editou a Instrugdo Normativa n® 2/2008 que dispde sobre regras e diretrizes pa-

ra a contratacdo de servicos, continuados ou nao.

Entdo, o TCU, por meio do Acorddo n° 2.270/2008-Plenério, realizou
uma Fiscalizacdo de Orientacdo Centralizada - FOC realizada em cumprimento aos
termos do item 9.7 do Acordao 1.815/2003-Plenério, no intuito de verificar o cumprimen-

to das obrigacdes que haviam sido impostas naquele Acérdao**.

O Acérdéo cita a elaboracéo da IN 2/2008 pelo MPOG e reproduz maté-
ria publicada na Gazeta do Espirito Santo em 7/10/2008, e reproduzida pelo informativo
Unido, na edicdo n° 189, destacando as principais inovacdes contidas nessa instrucao,

destacando-se as seguintes*®:

43 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acorddo 1.520/2006-Plenario. Relator: Min. Marcos Vinicius Vila-
¢a. Data da sesséao: 23/08/2006.

44 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Ac6rddo n° 2.270/2008-Plendrio. Relator: Min. Aroldo Cedraz.
Data da sessao: 15/10/2008.

45 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acé6rddo n° 2.270/2008-Plenario. Relator: Min. Aroldo Cedraz.
Data da sessao: 15/10/2008.
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e) Mensuracdo de servicos por resultados e ndo caracterizacao de ser-

vicos como fornecimento de mao-de-obra;

f) licitacdo separada de servicos distintos, com a celebracédo de contra-

tos independentes;

g) agrupamento de servicos distintos em lotes, por empreitada de pre-
¢o global, somente quando houver necessidade de inter-relacdo en-
tre os servicos contratados, gerenciamento centralizado ou implicar

vantagem para a Administragao, justificadamente;

h) obrigatoriedade da segregacéo das fungdes de executor e fiscaliza-

dor;

i) vedacao expressa da contratacdo de atividades que sejam inerentes
as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgao

ou entidade, assim definidas no seu plano de cargos e salarios;

J) vedacdo a Administracdo de fixar nos instrumentos convocatorios o

quantitativo de méo-de-obra a ser utilizado na prestacdo do servigo.

Aquele Acorddo ainda externa que, a despeito da expedicdo desse ato
regulamentar, ainda haveria diversas irregularidades na utilizacdo do instituto da tercei-
rizacdo, razdo por que, além de outras medidas, foram realizadas, alteragdes na Instru-
cdo Normativa, na tentativa de regularizar a contratacdo de servicos pela Administra-

cao.

Referida Instrucdo foi alterada pela Instrucdo Normativa n° 3, de 16 de
outubro de 2009, Instrucdo Normativa n° 4 de 11 de novembro de 2009, Instrugdo Nor-
mativa n° 5 de 18 de dezembro de 2009, Instrucdo Normativa n° 6 de 23 de dezembro
de 2013, Instrucdo Normativa n° 3, de 24 de junho de 2014 e Instrucdo Normativa n° 4
de 19 de marco de 2015.
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A alteracdo mais significativa foi aquela introduzida pela IN 6/3013, que
foi editada para incorporar recomendacdes feitas pelo TCU no Acérdao n° 1.214/2013 —
Plenario, com o objetivo de indicar aos gestores publicos elementos necessarios para
minimizar o risco e fornecer instrumentos para reduzir eventual prejuizo decorrente da
responsabilidade subsidiaria trabalhista que possa ser atribuida a Administracdo toma-

dora de servigcos continuos com dedicacdo exclusiva de méao de obra“.

3.2 A competéncia da Secretaria de Logistica e de Tecnologia da Informa-
cao

A competéncia para orientar normativamente as atividades de adminis-

tracdo de servigcos gerais e tecnologia da informacéo foi atribuida & antiga Secretaria de

Logistica e Tecnologia da Informagédo — SLTI, vinculada ao Ministério do Planejamento,

Orcamento e Gestdo, pelo art. 23 e Anexo | do Decreto n° 3.224/1999, que aprovou,

naquele ano de 1999, a estrutura regimental e o quadro demonstrativo dos cargos em

comisséo e funcdes gratificadas do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao*’.

Posteriormente, diversos outros decretos mantiveram inalteradas as re-
gras sobre a existéncia e a competéncia daquela secretaria. A competéncia para edicao
da IN 2/2008, conforme predmbulo do ato normativo, foi prevista no Decreto n°8.189,

de 21 de janeiro de 2014, que assim dispunha em seu 34:

Art. 34. A Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informac&o compete:

| - propor politicas, planejar, coordenar, supervisionar e orientar normati-
vamente as atividades:

a) de gestdo dos recursos de tecnologia da informagédo, no ambito do
Sistema de Administracdo dos Recursos de Tecnologia da Informacéo -
SISP, como 6rgao central do sistema;

46 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acoérddo n° 1.214/2013 — Plenério. Relator: Min. Aroldo Cedraz.
Publicado em 22/05/2013.

47 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de LicitagGes e Contratos Administrativos. 172 ed. rev. atu-
al. e ampl. S&o Paulo: RT, 2016, p. 214.
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b) de gestdo dos recursos de logistica sustentavel, no ambito do Siste-
ma de Administracdo de Servigcos Gerais - SISG, como 6rgao central do
sistema,;

c) de gestdo de convénios e contratos de repasse;

d) de governo eletrénico, relacionadas a padronizacao e a disponibiliza-
¢ao de servigos eletrénicos interoperaveis, acessibilidade digital e aber-
tura de dados; e

e) de segurancada informac&o no ambito do SISP;

A SLTI foi extinta pelo Decreto n° 8.578/2015, que renomeou 0 6rgao
como Secretaria de Tecnhologia da Informacéo e lhe atribuiu competéncia para a area
de tecnologia da informacdo — inclusive do SISG - e deixou as demais atribuicdes ati-

nentes ao SISG a Secretaria de Gestao.

Essas atribuicbes foram mantidas pelo Decreto n° 8.818, de 21 de julho

de 2016, que revogou o Decreto n° 8.578/2015, e que se encontra atualmente em vigor.

3.3 A abrangéncia da norma

A IN 2/2008 disciplinou a contratacdo de servicos no ambito do Sistema
de Servicos Gerais-SISG, estabelecido inicialmente pelo Decreto n° 75.657, de 24 de
abril de 1975, revogado pelo Decreto 1.094, de 23 de margo de 1994, que assim dispde

sobre a abrangéncia do SISG, em seu art. 1°

Art. 1° Ficam organizadas sob a forma de sistema, com a designagao de
Sistema de Servigos Gerais (SISG), as atividades de administracéo de
edificios publicos e imoveis residenciais, material, transporte, comunica-
¢Oes administrativas e documentagao.

§ 1° Integram o SISG o0s 6rgédos e unidades da Administracdo Federal di-
reta, autarquica e fundacional, incumbidos especificamente da execugao
das atividades de que trata este artigo.

O Decreto n° 8.578/2015, em seu art. 26, VI, estabeleceu como érgao
central do SISG a Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e

Gestao.
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Essa disciplina normativa imp&e o limite formal de competéncia da SLTI
para orientar normativamente apenas relativamente as atividades descritas no decreto
n° 1.094/1994, ou seja, “as atividades de administracdo de edificios publicos e imoveis

residenciais, material, transporte, comunicacdes administrativas e documentagao™2.

Conforme Marcal Justen Filho, outro limiar de eficacia a ser abordado
seria 0 fato de a Instrucdo, em observancia ao Decreto n° 1.094/1994, ter a pretenséo
de aplicar-se a todos os 6rgaos da Administracao Direta, autarquica e fundacional, uma
vez que estas duas Ultimas seriam dotadas de autonomia prépria, com extensdo deter-
minada por sua lei instituidora. Assim, tais entidades ndo se caracterizam como 6rgaos
vinculados e subordinados ao Poder Executivo Federal, razdo pela qual a Instrucao

Normativa ndo |lhes seria aplicavel®.

Importante salientar, contudo, que essa Instrucdo Normativa ndo é ape-
nas utilizada hoje circunscrita ao seu ambito de atuacéo. Diversos 6érgaos, inclusive de
outros Poderes, na auséncia de regulamentacao, utilizam-se de regras dispostas nesse

ato normativo para o planejamento de suas contratacdes.

3.4 Analise da validade dos dispositivos do ato normativo

A IN 2/2008 tratou por disciplinar minuciosamente as atividades admi-
nistrativas relativas ao planejamento, a concepcao e a execucdo dos contratos, utilizan-
do-se de normas aplicaveis a espécie e, principalmente, de Acérddos do Tribunal de

Contas da Unido.

Contudo, a andlise de alguns de seus dispositivos, principalmente aque-
les inseridos pela Instrugdo Normativa SLTI n°® 6/2013, desbordam de sua competéncia
regulamentar, inserindo-se no ambito de atuacédo legal ou mesmo contrariando normas

constitucionais e legais, conforme pontuado a seguir.

48 JUSTEN FILHO, Margal. Comentérios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 172 ed. rev. atu-
al. e ampl. Sdo Paulo: RT, 2016, p. 216.
49 |bidem, p. 216
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3.4.1 Provisionamento de valores

O art. 19-A da IN 2/2008, introduzido pela Instrucdo Normativa n°
6/2013, incluiu a necessidade de se prever em edital devera regras para provisiona-
mento de valores para o pagamento das férias, 13° (décimo terceiro) salario e verbas
rescisorias aos trabalhadores da contratada, que serdo depositados pela Administracéao
em conta vinculada especifica, como forma de garantia de cumprimento de obrigacfes

trabalhistas, confira-se:

Art. 19-A. O edital devera conter ainda as seguintes regras para a ga-
rantia do cumprimento das obrigacdes trabalhistas nas contratacfes de
servicos continuados com dedicacdo exclusiva de mao de
obra: (Redacéo dada pela Instrucdo Normativa n® 6, de 23 de dezembro
de 2013)

| - previsdo de provisionamento de valores para o pagamento das férias,
13° (décimo terceiro) salario e verbas rescisorias aos trabalhadores da
contratada, que serdo depositados pela Administracdo em conta vincu-
lada especifica, conforme o disposto no Anexo VIl desta Instrugdo Nor-
mativa; (Redacdo dada pela Instrugdo Normativa n° 6, de 23 de dezem-
bro de 2013)

8 1° Os valores provisionados na forma do inciso | somente serdo libera-
dos para o pagamento das verbas de que trata e nas seguintes condi-
¢oes: (Incluido pela Instrucdo Normativa n° 6, de 23 de dezembro de
2013)

| - parcial e anualmente, pelo valor correspondente ao 13° (décimo ter-
ceiro) salario dos empregados vinculados ao contrato, quando devi-
do; (Incluido pela Instrucdo Normativa n® 6, de 23 de dezembro de
2013)

Il - parcialmente, pelo valor correspondente as férias e a um terco de fé-
rias previsto na Constituicdo, quando do gozo de férias pelos emprega-
dos vinculados ao contrato; (Incluido pela Instrugdo Normativa n° 6, de
23 de dezembro de 2013)

lll - parcialmente, pelo valor correspondente ao 13° (décimo terceiro) sa-
lario proporcional, férias proporcionais e a indenizagdo compensatoria
porventura devida sobre o FGTS, quando da dispensa de empregado
vinculado ao contrato; e (Incluido pela Instrucdo Normativa n° 6, de 23
de dezembro de 2013)
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IV - ao final da vigéncia do contrato, para o pagamento das verbas res-
cisorias. (Incluido pela Instrugdo Normativa n° 6, de 23 de dezembro de
2013)

§ 2° Os casos de comprovada inviabilidade de utilizagdo da conta vincu-
lada deveréo ser justificados pela autoridade competente. (Incluido pela
Instrugéo Normativa n° 6, de 23 de dezembro de 2013)

§ 3° Em caso de impossibilidade de cumprimento do disposto no inciso
Il do caput deste artigo, a contratada devera apresentar justificativa, a
fim de que a Administragdo possa verificar a realizagdo do pagamen-
to. (Incluido pela Instru¢do Normativa n° 6, de 23 de dezembro de 2013)

§ 4° O saldo existente na conta vinculada apenas sera liberado com a
execucdo completa do contrato, ap0s a comprovagao, por parte da em-
presa, da quitacdo de todos os encargos trabalhistas e previdenciarios
relativos ao servico contratado. (Incluido pela Instrucdo Normativa n° 6,
de 23 de dezembro de 2013)

8§ 5° quando nao for possivel a realizacéo dos pagamentos a que se re-
fere o inciso V do caput deste artigo pela propria administracdo, esses
valores retidos cautelarmente serdo depositados junto a Justica do Tra-
balho, com o objetivo de serem utilizados exclusivamente no pagamento
de salarios e das demais verbas trabalhistas, bem como das contribui-
¢Oes sociais e FGTS. (Incluido pela Instrugdo Normativa n® 6, de 23 de
dezembro de 2013)

O Tribunal de Contas da Unido ja se manifestou sobre a questdo nos
Acordaos n° 1.937/2009-22 Camara e 4.720/2009-22 Camara. Na primeira oportunidade,
orientou 0 Banco do Brasil a respeito da pertinéncia de reter parte das faturas como
garantia de pagamento de verbas trabalhistas. Na segunda, em grau de pedido de ree-
xame interposto pela instituicdo bancaria, o Tribunal de Contas da Unido reconheceu
que a retencdo desses valores € ilegal, pois constitui garantia excessiva aquela fixada
pela Lei n° 8.666/1993.

No Acordao n° 1.214/2013—Plenario daquela Corte de Contas, que ori-
entou a propria elaboracdo da IN n° 6/2013, o grupo de estudos formado para analisar o
caso, bem como a unidade técnica responsavel, entenderam que “a utilizagdo da conta
bancéria vinculada prevista na IN/SLTI/MP 02/2008 néo é indicada’, com base nos se-

guintes fundamentos:
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(...) o processo de operacionalizacdo dessas contas representa acrésci-
mos ainda maiores aos custos de controle dos contratos terceirizados,
pois sdo milhares de contas com infindaveis operacfes a serem realiza-
das. Os riscos séao altos, especialmente para 0s servidores responsaveis
por essas tarefas — € comum que os fiscais dos contratos ndo possuam
os conhecimentos do sistema bancario necessarios para o desempenho
dessa atribuicao;

(...) a adocédo desse procedimento representa interferéncia direta da
Administracdo na gestdo da empresa contratada. Sendo assim, nos pa-
rece que contribui ainda mais para que a Justica do Trabalho mantenha
o entendimento de que a Unido é responsavel subsidiaria pelas contri-
buicbes previdenciérias, FGTS e demais verbas trabalhistas; e

(...) Por todo o exposto, o Grupo de Estudos conclui que a gestdo dos
contratos deve ser realizada da forma menos onerosa possivel para o
erario; compativel com os conhecimentos dos fiscais desses contratos;
com critérios estatisticos e focados em atos que tenham impactos signi-
ficativos sobre o contrato e ndo sobre erros esporadicos no pagamento
de alguma vantagem. Nesse sentido, a utilizacdo da conta bancéria vin-
culada prevista na IN/SLTI/MP 02/2008 néo ¢ indicada.

O Relator do processo, Ministro Aroldo Cedraz, corroborou a conclusao
final da unidade técnica, ressaltando que varios itens tratados ndo eram recomendados
para utilizacdo na fiscalizacdo dos contratos, entre eles, a existéncia de conta vinculada
para pagamento dos encargos trabalhistas, e propés que os pagamentos efetuados as
contratadas sejam realizados exclusivamente com base na documentacdo prevista no
art. 29 da Lei 8.666/1993, ndo se exigindo os diversos outros documentos previstos na
IN n° 2/2008-SLTI/MPOG.

3.4.2 Requisitos de habilitacéo

Em termos sumarios, o termo “qualificacdo técnica” consiste no dominio
de conhecimentos e habilidades tedricas e praticas, bem como no conjunto de recursos

organizacionais e humanos necessarios a boa execucdo do objeto a ser contratado®C.

50 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 172 ed. rev. atu-
al. e ampl. S&o Paulo: RT, 2016, p. 682.
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As exigéncias relativas a qualificacdo técnica de licitantes guardam am-
paro constitucional, no art. 37, XXI da CF/88, bem como possuem delimitacdo bem de-
finida no art. 30 da Lei n°® 8.666/93, in verbis:

Art. 30. A documentacéo relativa a qualificacéo técnica limitar-se-a a:
| - registro ou inscri¢céo na entidade profissional competente;

Il - comprovacgéo de aptidédo para desempenho de atividade pertinente e
compativel em caracteristicas, quantidades e prazos com o objeto da li-
citac&o, e indicacdo das instalagbes e do aparelhamento e do pessoal
técnico adequados e disponiveis para a realizagao do objeto da licitagao,
bem como da qualificacdo de cada um dos membros da equipe técnica
gue se responsabilizara pelos trabalhos;

Il - comprovacao, fornecida pelo 6rgéo licitante, de que recebeu os do-
cumentos, e, quando exigido, de que tomou conhecimento de todas as
informagdes e das condigdes locais para o cumprimento das obriga¢des
objeto da licitagao;

IV - prova de atendimento de requisitos previstos em lei especial, quan-
do for o caso.

O art. 19 da IN 2/2008, por sua vez, estabeleceu a possibilidade de in-
clusdo nos instrumentos convocatérios de clausulas que impdem exigéncia cuja razoa-

bilidade e legalidade sédo questionaveis, veja-se:

Art. 19. Os instrumentos convocatorios devem o conter o disposto no art.
40 da Lei n°8.666, de 21 de junho de 1993, indicando ainda, quando
couber:

(..)

8 5°Na contratacdo de servicos continuados, a Administragdo Publica
podera exigir do licitante: (Incluido pela Instru¢do Normativa n° 6, de 23
de dezembro de 2013)

| - comprovacédo de que tenha executado servicos de terceirizagcdo com-
pativeis em quantidade com o objeto licitado por periodo néo inferior a 3
(trés) anos; e (Incluido pela Instrucdo Normativa n° 6, de 23 de dezem-
bro de 2013)
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II - declaragcdo de que o licitante instalara escritério em local (cida-
de/municipio) previamente definido pela Administracédo, a ser comprova-
do no prazo maximo de 60 (sessenta) dias contado a partir da vigéncia
do contrato. (Incluido pela Instrucdo Normativa n° 6, de 23 de dezembro
de 2013)

8§ 6° Para a comprovacéo da experiéncia minima de 3 (trés) anos previs-
ta no inciso | do 8§ 5°, ser& aceito o somatorio de atestados. (Incluido pe-
la Instrugdo Normativa n° 6, de 23 de dezembro de 2013)

8§ 7° Na contratagao de servigos continuados com mais de 40 (quarenta)
postos, o licitante devera comprovar que tenha executado contrato(s)
com um minimo de 50% (cinquenta por cento) do nimero de postos de
trabalho a serem contratados. (Incluido pela Instrugdo Normativa n° 6,

de 23 de dezembro de 2013 e retificado conforme redagéo publicada na
pagina 86 da Secdo 1 do DOU n° 68, de 9 de abril de 2014)

§ 8° Quando o numero de postos de trabalho a ser contratado for igual
ou inferior a 40 (quarenta), o licitante devera comprovar que tenha exe-
cutado contrato(s) com um minimo de 20 (vinte) postos. (Incluido pela
Instrugéo Normativa n® 6, de 23 de dezembro de 2013 e retificado con-
forme redacéo publicada na pagina 86 da Sec¢&o 1 do DOU n° 68, de 9
de abril de 2014)

8§ 9° Somente serdo aceitos atestados expedidos apds a concluséo do
contrato ou se decorrido, pelo menos, um ano do inicio de sua execu-
cao, exceto se firmado para ser executado em prazo inferior. (Incluido
pela Instrugdo Normativa n° 6, de 23 de dezembro de 2013)

A inclusdo dessas exigéncias esta contida em recomendacao realizada
pelo Tribunal de Contas da Unido, no Acordao n° 1.214/2013—Plenario, aplicando-se, a
espécie, o entendimento segundo o qual “a interpretagdo que mais se coaduna com o
interesse da Administracdo de se resguardar quanto a real capacidade técnica da lici-
tante de prestar adequadamente 0s servicos pactuados € a que vincula a vedacao de
exigéncias de quantidades minimas ao nimero de atestados, e ndo aos servicos objeto

dos atestados fornecidos”.

Contudo, ha de se salientar que a matéria ndo se encontra pacificada
no ambito do Tribunal de Contas da Unido, que possui inimeros precedentes em senti-
do contrario, a saber: Acérddos n° 2.081/2007, 608/2008, 1.312/2008, 2.585/2010,
3.105/2010 e 276/2011, todos do Plenéario.
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Isso porque essa fixacdo de experiéncia minima de 3 (trés) anos viola

as normas estampadas no art. 3°, § 1°, inciso |, e art. 30, § 5° da Lei n° 8.666/1993°1,

notadamente deste ultimo dispositivo, que veda a exigéncia de comprovacdo de ativi-

dade ou de aptiddo com limitacdes de tempo ou de época.

Em verdade, o proprio voto condutor do Acérddo n° 1.214/2013-

Plenario deixou assente o seguinte:

Na mesma linha que defendi anteriormente, também nesse caso enten-
do de forma diferente. A lei possui carater geral, pois se destina a regu-
lar todas as situagdes. Em razdo disso, dada a diversidade de possiveis
objetos, seria dificil e até temerario a legislagéo entrar em um nivel de
detalhe tal a especificar quantidades e percentuais a serem requeridos.
O art. 30, inciso II, da Lei 8.666/93 estabelece que a administracéo deve
exigir que a licitante comprove a aptiddo para desempenho de atividade
pertinente e compativel em caracteristicas, quantidades e prazos com o
objeto. Os paréagrafos do citado artigo estabelecem algumas regras para
tentar evitar abusos ou exigéncias desarrazoadas, no sentido de garantir
a observancia do art. 37, inciso XX, in fine da Constituicdo Federal, que
sO permite as exigéncias de qualificacdo técnica indispensaveis a garan-
tia do cumprimento das obrigacdes. Algumas das restricdes feitas pela
Lei 8.666/93 relativas as exigéncias que podem ser estabelecidas séo as
seguintes: vedacdo da exigéncia de comprovacgao de atividade ou de ap-
tiddo com limitac6es de tempo ou em locais especificos, proibicdo de
exigéncias de propriedade e de localizacdo prévia de equipamentos e
pessoal.

Em consonancia com esse entendimento, e com a diversidade de obje-

tos contratuais que serdo regidos por essa norma, bem como de 6rgéos que serdo afe-

tados, é temeraria a ado¢do de critério Unico ou uniforme tao restritivo para habilitacao

das licitantes, haja vista que ndo é recomendavel adotar-se interpretacdo que deve ser

excecao, como regra geral, afigurando-se ilegal por contrariar norma expressa.

51 Art. 30. A documentacdo relativa a qualificagdo técnica limitar-se-a a: (...)
§ 52 E vedada a exigéncia de comprovagdo de atividade ou de aptiddo com limita¢8es de tempo ou de
época ou ainda em locais especfficos, ou quaisquer outras ndo previstas nesta Lei, que inibam a parti-

cipacédo na licitagao.
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3.4.3 Instituicdo de sancao administrativa ndo prevista em lei

Merece também discussdo o disposto no art. 19, inciso XXVI, da IN
2/2008, uma vez que institui na ordem juridica uma nova conduta tipica, segundo a qual
a empresa contratada que deixar de recolher o FGTS e as contribuicbes previdencia-
rias, ou ndo realizar o pagamento do salario, do vale-transporte, ou do auxilio alimenta-
cdo dos seus empregados, serd declarada impedida de licitar e contratar com a Unido,
com base no art. 7° da Lei n°® 10.520/2002, in verbis:

Art. 19. Os instrumentos convocatdrios devem o conter o disposto no art.
40 da Lei n°8.666, de 21 de junho de 1993, indicando ainda, quando
couber:

(..)

XXVI - disposi¢cao que caracterize como falta grave, compreendida como
falha na execucédo do contrato, o ndo recolhimento do FGTS dos empre-
gados e das contribuicdes sociais previdenciarias, bem como o ndo pa-
gamento do salario, do vale-transporte e do auxilio alimentac&o, que po-
dera dar ensejo a rescisdo do contrato, sem prejuizo da aplicacdo de
sancdo pecuniaria e da declaracao de impedimento para licitar e contra-
tar com a Uni&o, nos termos do art. 7° da Lei 10.520, de 17 de julho de
2002. (Incluido pela Instrucdo Normativa n°® 6, de 23 de dezembro de
2013 e retificado em 9 de janeiro de 2014 — publicado no DOU n° 6, Se-
¢ao 1, pg.58/59)

No ambito do Direito Administrativo Sancionador, o principio da reserva
legal assegura aos particulares que eventual ilicito administrativo e a respectiva sancao
somente serdo criados mediante lei formal, que, de fato, € o ato dotado de eficacia para

inovar a ordem juridica de modo primario, conforme a escolha do legislador.

Cabe apenas a lei formal inovar a ordem juridica de modo primario, cri-
ando infracbes e sancbes administrativas, e descrevendo as hipoteses de incidéncia.
Ao regulamento, que além de inferior e subordinado, é ato dependente de lei, ndo é
possivel criar direitos ou obriga¢cdes, nem muito menos condutas tipicas novas, estra-

nhas a lei.

A competéncia regulamentar compete apenas complementar a norma
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punitiva com elemento acessorio e secundario, que porventura seja necessario para a
completa tipificagdo do ilicito administrativo. Mas a inovacdo da ordem juridica é reser-
vada a lei formal, o que significa dizer que somente o legislador pode criar os ilicitos

administrativos e as respectivas sangdes. Segundo Rafael Munhoz de Mello:

Regulamentos administrativos ndo podem criar ilicitos administrativos e
as respectivas sangdes. Trata-se de incurs&o indevida da Administragao
Publica em matéria reservada ao legislador. (...) A hipétese de incidéncia
da norma punitiva bem como seu mandamento devem ser estipulados
pelo legislador, ndo pelo agente administrativo.>?

Ademais, referido artigo retra completamente do administrador a possi-
bilidade de analise do caso concreto, considerando todas as variantes do direito sanci-
onador e a aplicacdo dos principios aplicaveis a matéria, que devem ser observados

pelo aplicador por disposicao legal.

Desse modo, tendo em vista que a hipétese de incidéncia da norma nao

encontra previsdo no art. 7° da Lei n°® 10.520/2002, o artigo é ilegal.

3.4.4 Entrega de documentos para fiscalizacdo do cumprimento de obrigacdes
trabalhistas

O art. 34 da IN 2/2008 estabelece a obrigatoriedade de entrega de di-

versos documentos comprobatorios para fins de fiscalizagdo do cumprimento de obriga-

¢cOes trabalhistas pela contratada. Séo eles:

Art. 34 A execucédo dos contratos devera ser acompanhada e fiscalizada
por meio de instrumentos de controle, que compreendam a mensurag&o
dos seguintes aspectos, quando for o caso:

§ 5° Na fiscalizag&o do cumprimento das obrigagdes trabalhistas e soci-
ais nas contratacdes continuadas com dedicacédo exclusiva dos traba-
lhadores da contratada, exigir-se-4, dentre outras, as seguintes compro-
vacoes:

52 Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: As sancdes administrativas a luz da
Constituicdo Federal de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 122-123.
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| - no caso de empresas regidas pela Consolidacéo das Leis do Traba-
lho — CLT: (Redacdo dada pela Instru¢do Normativa n® 6, de 23 de de-
zembro de 2013)

(..)

C) entrega, quando solicitado pela Administragdo, de quaisquer dos se-
guintes documentos: (Redagdo dada pela Instrucdo Normativa n° 6, de
23 de dezembro de 2013)

1. extrato da conta do INSS e do FGTS de qualquer empregado, a crité-
rio da Administracdo contratante; (Incluido pela Instrugdo Normativa n°
6, de 23 de dezembro de 2013)

2. copia da folha de pagamento analitica de qualquer més da prestacao
dos servigcos, em que conste como tomador o 6rgdo ou entidade contra-
tante; (Incluido pela Instrucdo Normativa n° 6, de 23 de dezembro de
2013)

3. copia dos contracheques dos empregados relativos a qualquer més
da prestacdo dos servigos ou, ainda, qguando necessario, copia de reci-
bos de depdésitos bancarios; (Incluido pela Instrucdo Normativa n°® 6, de
23 de dezembro de 2013)

4. comprovantes de entrega de beneficios suplementares (vale-
transporte, vale alimentagdo, entre outros), a que estiver obrigada por
for¢ca de lei ou de convengado ou acordo coletivo de trabalho, relativos a
qualguer més da prestacédo dos servicos e de qualquer empregado;
e (Incluido pela Instrugdo Normativa n° 6, de 23 de dezembro de 2013)

5. comprovantes de realizacdo de eventuais cursos de treinamento e re-
ciclagem que forem exigidos por lei ou pelo contrato; (Incluido pela Ins-
trucdo Normativa n° 6, de 23 de dezembro de 2013)

A obrigatoriedade de entregar a Administracdo documentos pessoais de
terceiros, no caso, 0s seus empregados, tais como o0 extrato da conta do INSS e do
FGTS, além do contracheque, constitui grave violacdo a privacidade e a intimidade,
respaldados nos artigos 1°, inciso lll, e 5° incisos X e XII, da Constituicdo Federal, além

de ndo encontrar respaldo legal.

A fiscalizacdo, nesse caso, poderia ser realizada mediante a simples
entrega dos comprovantes de pagamentos e depdsitos realizados pela empresa contra-

tada, razdo por que também se afigura ilegal referida norma.
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3.4.5 Repactuacdo contratual

A Instrugdo Normativa n°® 2/2008 prevé, em seu art. 37, a obrigatorieda-
de de observancia do instituto da repactuacdo nas contratacdes de servicos continua-

dos, com dedicacéo exclusiva de mao de obra, in verbis:

Art. 37. A repactuacdo de precos, como espécie de reajuste contratual,
devera ser utilizada nas contratacfes de servigcos continuados com dedi-
cacdao exclusiva de mao de obra, desde que seja observado o interregno
minimo de um ano das datas dos orcamentos aos quais a proposta se
referir, conforme estabelece o art. 5°do Decreto n°2.271, de
1997. (Redacgéo dada pela Instrugdo Normativa n° 3, de 16 de outubro
de 2009)

O artigo restringe a adoc¢éo da repactuacdo nas contratagcoes de servi-
cos continuados com dedicacdo exclusiva de méao de obra, sendo que ndo ha nenhum

respaldo legal que permita essa restricao.

Ao contrario. A existéncia de clausulas que assegurem as condicfes
efetivas da proposta em contratos publicos € mandamento constitucional, insculpido no
art. 37, inciso XXI, da Carta Magna, que reflete a intangibilidade da equacédo econdmi-
co-financeira do contrato. Essa garantia pode ser assegurada mediante a utilizacdo de
3 (trés) institutos juridicos presentes na legislacdo infraconstitucional: o reajuste, a re-

pactuacdo e a revisao (realinhamento).

Dentre esses institutos, a repactuacdo se destina a recompor o equili-
brio econémico-financeiro do contrato, atingido pela variagdo dos custos dos insumos,
que deve ser comprovada mediante planilha analitica demonstrativa da variagdo dos

componentes dos custos, a exemplo do que ocorre nas hipéteses de dissidio coletivo.

O art. 65, inciso |l, alinea 'd', da Lei 8.666/93 dispde que 0s contratos
administrativos poderéo ser alterados para restabelecer a relacdo inicialmente pactuada
entre as partes na hipétese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis, porém de

consequéncias incalculaveis:
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Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as
devidas justificativas, nos seguintes casos: (...)

Il - por acordo das partes: (...)

d) para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente en-
tre os encargos do contrato e a retribuicdo da Administragcéo para a justa
remuneracdo da obra, servico ou fornecimento, objetivando a manuten-
¢ao do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, na hipétese de
sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execugdo do ajustado, ou
ainda, em caso de for¢ca maior, caso fortuito ou fato do principe, configu-
rando alea econdbmica extraordinaria e extracontratual.

Tamanha a protecdo legal conferida ao particular nesse ponto que até
mesmo o exercicio das clausulas exorbitantes — caracteristica que distingue os contra-
tos administrativos dos demais — € limitado pelo respeito ao direito do particular de in-
tangibilidade das clausulas econdmicas-financeiras e monetarias dos contratos adminis-
trativos, consoante se pode perceber da norma contida no art. 58, inciso | e 8 1° da Lei
n° 8.666/93, in verbis:

Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por es-
ta Lei confere & Administracdo, em relacdo a eles, a prerrogativa de:

I - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequacao as finalidades
de interesse publico, respeitados os direitos do contratado; (...)

8 1° As clausulas econdmico-financeiras e monetarias dos contratos
administrativos ndo poderdo ser alteradas sem prévia concordancia do
contratado.

O art. 58 da Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos, aplicavel a
contratacdo em comento, determina que sejam respeitados os direitos do contratado, o
que importa garantir que o equilibrio econédmico-financeiro do contrato seja mantido e,
por conseguinte, que as condicdes efetivas da proposta original sejam preservadas,

conforme previsto no § 2° deste mesmo dispositivo legal:

Art. 58. (...)

§2° Na hipétese do inciso | deste artigo, as clausulas econbémico-
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financeiras do contrato deverdo ser revistas para que se mantenha o
equilibrio contratual.

Assim, ndo poderia a Instrucdo Normativa restringir o alcance de nor-

mas constitucionais e legais que nao fizeram a distingdo pretendida pelo ato normativo.

Outra limitacdo ndo prevista em lei e que foi incluida pela IN 2/2008 ao

direito de repactuacéao esta prevista no art. 19 da norma, que assim estabelece:

Art. 19. Os instrumentos convocatoérios devem o conter o disposto no art.
40 da Lei n°8.666, de 21 de junho de 1993, indicando ainda, quando
couber:

(..)

8 1° Nas contratacfes de servicos continuados, o instrumento convoca-
tério podera estabelecer, como condicdo para as eventuais repactua-
¢cbes, que o contratado se comprometera a aumentar a garantia presta-
da com os valores providos pela Administragéo e que nao foram utiliza-
dos para o pagamento de férias.

O direito a repactuacdo ndo pode ser condicionado ao aumento da ga-
rantia prestada com os valores providos pela Administracdo, considerando que os re-
quisitos previstos no Decreto n° 2.271/1997, para seu deferimento, SGo apenas a previ-
sdo em edital, “o interregno minimo de um ano e a demonstracdo analitica da variacao

dos componentes dos custos do contrato, devidamente justificada”.

3.5 A adequabilidade da Instrucdo Normativa ao caso concreto

Como ja relatado anteriormente, uma instrucdo normativa ndo possui
eficacia vinculativa similar a lei, pois destina-se somente a orientar e a padronizar a ati-

vidade administrativa.

Todavia, um grande problema que reside atualmente nas contratacdes

administrativas € a tendéncia de se impor um carater cogente as instrugcdes normativa,
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que agregariam um conteudo inafastavel a ser seguido pelo agente administrativo, eli-

minando, assim, toda e qualquer discricionariedade na conducéo de casos concretos>s.

Nao se pode negar a importancia desses regulamentos, que reduzem
as incertezas e ampliam a seguranga na contratacdo dos servicos pela Administracao
Pulblica, todavia, a adocdo de solugcdes muito padronizadas, além de afastar a necessi-
dade de cada 6rgado avaliar a melhor solugdo a ser adotada em um determinado caso,
constrange o0 agente a aplicar condutas por vezes ndo desejadas, por ser a Unica solu-

cdo contemplada no sistema®.

Observe-se, nesse sentido, que grande parte das disposicfes contidas
na IN n° 2/2008-SLTIMPOG destina-se a regulamentacdo dos servicos de vigilancia,
limpeza e conservacdo. Todavia, por ser uma norma de natureza de carater geral, apli-
cavel a toda e qualquer contratacdo indireta de servigcos gerais, faz com que muitas de
suas regras sejam utilizadas em contratacdes de servicos de natureza diversa, com
disposicdes que nao lhes seriam aplicaveis ou, pelo menos, que ndo consistiiam na

melhor escolha da Administracéo para aquele caso concreto.

Assim, cria-se um cenario de rigidez autoritaria, reforcado pelos 6rgaos
de controle interno e externo, que tendem a aplicacdo de penalidades disciplinares
guando da nado observancia do ato normativo pelo agente, eliminando quase que com-
pletamente “a riqueza e a pluridimensionalidade da disciplina legislativa”®, indo na con-
tramdo das normas extraidas dos proprios principios administrativos, ao adotar solugéo

engessadas muitas vezes ineficientes e desvantajosas.

Importante destacar a doutrina de Juarez Freitas, segundo a qual a dis-

cricionariedade do ato administrativo esta atrelada ao direito fundamental a boa admi-

53 JUSTEN FILHO, Margal. Comentérios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 172 ed. rev. atu-
al. e ampl. Sdo Paulo: RT, 2016, p. 212

54 Ibidem, p. 212.

5 JUSTEN FILHO, Margal. Comentérios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 172 ed. rev. atu-
al. e ampl. S&o Paulo: RT, 2016, p. 213
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nistragdo publica, como dever juridico vinculativo a conduta do administrador. Confira-

Se:

O direito fundamental a boa administracdo publica vincula a liberdade é
deferida somente para que o bom administrador desempenhe de manei-
ra exemplar suas atribuicées. Nunca para 0 excesso ou para a omissao.
Assim, a inibicdo auto-restritiva da sindicabilidade cede lugar sensato ao
primado do direito fundamental a boa administracdo e ao corresponden-
te dever de a administracdo publica observar a cogéncia da totalidade
dos principios constitucionais que a regem.%®

Conforme o autor, o Estado da discricionariedade “consagra e concreti-

za o direito fundamental a boa administragédo publica”, conceituado da seguinte forma:

(...) trata-se do direito fundamental a administracdo publica eficiente e

eficaz, proporcional cumpridora de seus deveres, com transparéncia,

motivacdo, imparcialidade e respeito a moralidade, a participacdo social

e a plena responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas.®’

Freitas ainda admite que, atualmente, em circunstancias varias, a esco-

lha do administrador ocorre “mediante o uso de multicritérios, notadamente na seara
das politicas publicas” e defende que essa liberdade € condicdo para “implementar as
inovagdes, rumo a eficacia e a eficiéncia”’, uma vez que essa escolha estaria atrelada a
compatibilidade plena do ato com os principios administrativos, mormente aqueles da

eficiéncia, eficacia e economicidade.

Considerando, pois, a natureza da Instrucdo Normativa, como ato me-
ramente regulamentar, Marcal Justen Filho entende que “é indispensavel é reconhecer
que a solugdo contemplada na Instrugdo Normativa podera deixar de ser aplicada, tal

como sera cabivel adotar praticas ndo previstas na Instru¢do Normativa”, mediante de-

5% FREITAS, Juarez. Discricionariedade Administrativa e o Direito a boa Administragdo Pulblica. 22 ed.
S&o Paulo: Malheiros Editores, p. 23.
57 Ibidem, p. 23.
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vida justificacdo de suas escolhas em face da ordem juridica e do caso concreto®®.

Pode-se afirmar que esse pensamento se conforma com o tema da
“adequabilidade normativa”, proposto por Flavio Unes, que, ao citar Klaus Gunter, ensi-
na que “a partir do paradigma procedimental do Direito, sdo delineados os contornos
entre 0 momento de elaboracdo e de aplicacdo normativa, admitindo-se discricionarie-
dade no primeiro e vinculagdo no segundo”. O autor prossegue falando a respeito do

juizo de validade sob ambos aspectos da discricionariedade:

Dessa forma, no juizo de validade haveria espaco para a chamada dis-
cricionariedade legislativa, qguando se tratar da producao de lei, ou dis-
cricionariedade regulatéria, quando se tratar da edicdo de ato adminis-
trativo regulador. Em ambos, ha espaco de avaliacdo subjetiva, ainda
que pautados por comandos constitucionais e legais, dos quais emergi-
réo regras de conduta.>®

De forma muito similar a tese da racionalidade administrativa, o jurista
esclarece que a aplicagcao do Direito se da “por meio de um processo de concrecao em
gque se revelam todas as caracteristicas da situacdo, bem como se analisam as normas
que possam ser aplicadas ao caso concreto”. Assim, ndo se analisa a validade da nor-

ma, “mas a sua adequacgdo ou ndo as caracteristicas de uma Unica situagédo”°.

Esse procedimento, que envolve a consideracédo de todas as particula-
ridades do caso concreto, com base nas normas produzidas no juizo de validacéao, che-
ga-se a decisdo adequada a espécie. Nesse caso, no ambito do discurso de aplicacéo,

a motivacdo da decisdo se torna indispensavel, pois esta sera o meio pelo qual se

58 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 172 ed. rev. atu-
al. e ampl. Sdo Paulo: RT, 2016, p. 214.

5 PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Conceitos juridicos indeterminados e discricionariedade administrati-
va: um estudo a partir da teoria da adequabilidade normativa. Revista Eletrénica de Direito do Esta-
do (REDE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Puablico, n°. 15, julho/agosto/setembro, 2008. Dispo-
nivel na Internet: <http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp>. Acesso em: 2 de fev. 2017.

60 PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Conceitos juridicos indeterminados e discricionariedade administrati-
va: um estudo a partir da teoria da adequabilidade normativa. Revista Eletronica de Direito do Estado
(REDE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 15, julho/agosto/setembro, 2008. Disponivel
na Internet: <http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp>. Acesso em: 2 de fev. 2017.
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examinara se o exame da adequabilidade normativa foi realmente observado pelo ad-

ministrador.



45

CONCLUSAO

A partir da década de 1980 foram implementadas reformas com o obje-
tivo de reduzir o tamanho do Estado, diminuindo sua presenca em atividades econémi-
cas, sobretudo por meio de privatizacdo de empresas estatais e da concessao de servi-

cOos publicos a iniciativa privada.

No esteio da desestatizacdo e reducdo do tamanho do Estado, ganha
impulso a terceirizacdo na administracdo publica, caracterizada pela contratacdo de
empresas privadas para a prestacao de servicos, em substituicdo a execucéao direta por

parte do setor publico.

A contratacdo de servicos no ambito do Poder Executivo Federal foi
disciplinada pela IN'MARE n° 18/1997, que definiu servicos continuados aqueles ne-
cessarios a Administracdo para o desempenho de suas atribuicdes, cuja interrupcao
pudesse comprometer a continuidade de suas atividades e cuja contratacdo se esten-

desse por mais de um exercicio financeiro.

Referida Instrucdo Normativa teve aplicacdo exclusiva no ordenamento
até 2008, até que, apos insistentes recomendacgdes do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) no sentido de que o planejamento das contratacbes do Poder Publico se ade-
guasse as normas do Decreto n° 2.271, de 7 de julho de 1997, e a Sumula 331 do TST,
foi instituida a Instrucdo Normativa 02/2008 (IN-02), da Secretaria de Logistica e Tecno-
logia da Informacdo (SLTI), do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
(MPOG), que alterou as regras e diretrizes para a contratacado de servicos continuados

no ambito do Executivo Federal.

A Instrucdo Normativa n° 2/2008 foi alterada diversas vezes, mas a alte-
racdo mais significativa foi aquela introduzida pela IN 6/3013, que veio para incorporar
recomendacdes feitas pelo TCU no Acérdao n°® 1.214/2013 — Plenario, com o objetivo
de indicar aos gestores publicos elementos necessarios para minimizar o risco e forne-

cer instrumentos para reduzir eventual prejuizo decorrente da responsabilidade subsidi-
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aria trabalhista que possa ser atribuida a Administracdo tomadora de servicos conti-

nuos com dedicacéo exclusiva de mao de obra.

Dada a importancia e a abrangéncia desse ato normativo as licitacdes e
contratos publicos, o presente estudo buscou realizar uma analise concreta da norma,
sob o enfoque da natureza e competéncia do poder regulamentar, limitado pelas nor-
mas e principios constitucionais, legais e infralegais hierarquicamente superiores, e ve-
rificar se sua atual aplicabilidade tem se destinado a alcancar o interesse publico que

regula.

Nas conclusdes obtidas, constatou-se que essa instrucdo normativa en-
contra limite formal de competéncia as atividades descritas no decreto n° 1.094/1994,
ou seja, “as atividades de administracdo de edificios publicos e iméveis residenciais,

material, transporte, comunicacdes administrativas e documentagao”.

Outro limiar de eficicia seria a limitacdo de eficacia da norma aos Or-
gaos do Poder Executivo Federal, excluidas as autarquias e fundacbes, uma vez que
estas duas Ultimas seriam dotadas de autonomia prépria, com extensao determinada

por sua lei instituidora

No tocante a analise de validade de seus dispositivos, principalmente
aqueles inseridos pela Instrugdo Normativa SLTI n° 6/2013, identificou-se que alguns
desses dispositivos desbordam de sua competéncia regulamentar, inserindo-se no am-

bito de atuagao legal ou mesmo contrariando normas constitucionais e legais.

Pontualmente, concluiu-se que a previsdo de provisionamento de valo-
res conforme previsto no art. 19-A e anexos, € ilegal, pois constitui garantia excessiva
aguela fixada pela Lei n° 8.666/1993, sendo que 0s pagamentos efetuados as contrata-
das sejam realizados exclusivamente com base na documentagao prevista no art. 29 da
Lei 8.666/1993.
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Inferiu-se que os requisitos de habilitacdo previstos no 8 5° do art. 19
violam as normas estampadas no art. 3%, 8 1° inciso |, e art. 30, 8 5° da Lei n°
8.666/1993, notadamente deste Ultimo dispositivo, que veda a exigéncia de comprova-

cdo de atividade ou de aptiddo com limitacdes de tempo ou de época.

Analisou-se o disposto no art. 19, inciso XXVI, da IN 2/2008, que institui
na ordem juridica uma nova conduta tipica, segundo a qual a empresa contratada que
deixar de recolher o FGTS e as contribuicdes previdenciarias, ou nao realizar o paga-
mento do salario, do vale-transporte, ou do auxilio alimentacdo dos seus empregados,
sera declarada impedida de licitar e contratar com a Unido, com base no art. 7° da Lei
n° 10.520/2002, inovando na ordem juridica, caracterizando, pois, a ilegalidade do dis-

positivo.

No tocante ao art. 34 da Instrucdo, verificou-se que a obrigatoriedade
de entregar a Administracdo documentos pessoais de terceiros, no caso, 0S seus em-
pregados, tais como o extrato da conta do INSS e do FGTS, além do contracheque,
constitui grave violagdo a privacidade e a intimidade, confrontando com os artigos 1°,
inciso lll, e 5° incisos X e Xll, da Constituicdo Federal, além de ndo encontrar respaldo

legal.

Quanto a previsdo de repactuacdo contratual, constatou-se que o artigo
37 da norma restringe a ado¢ao da repactuacdo nas contratacfes de servigcos continu-
ados com dedicacdo exclusiva de mdo de obra, sendo que ndo ha nenhum respaldo
legal que permita essa restricdo, além de condicionar o direito a repactuacao a majora-

cao de garantia em afronta as disposicdes previstas no Decreto n° 2.271/1997.

Por fim, ao se analisar a atual aplicabilidade da instrucdo normativa, ve-
rificou-se um grande problema que reside na tendéncia de se impor um carater cogente
as instrugcbes normativa, que agregariam um contetdo inafastavel a ser seguido pelo
agente administrativo, eliminando, assim, toda e qualquer discricionariedade na condu-

céo de casos concretos.
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E temeraria a adocéo de critério Gnico ou uniforme t&o restritivo para
habilitagcdo das licitantes, haja vista que ndo € recomendavel adotar-se interpretacao
que deve ser excecdo, como regra geral, afigurando-se ilegal por contrariar norma ex-

pressa.

Por essa razdo, considerando a natureza da Instrucdo Normativa, como
ato meramente regulamentar, € indispensével é reconhecer que a solugdo contemplada
na Instrucdo Normativa podera deixar de ser aplicada, tal como sera cabivel adotar pra-
ticas ndo previstas na Instrucdo Normativa, mediante devida justificacdo de suas esco-
lhas em face da ordem juridica e do caso concreto, para fins de melhor adequacédo da

norma aos fins propostos pela Administragdo Publica.
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