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RESUMO

Esse trabalho discorre sobre a legalidade da adog&o da conta vinculada como forma
de garantia e protegcdo aos trabalhadores, no &mbito dos contratos de servigos
terceirizados, sob a analise do principio da legalidade preceituado no artigo 5°, inciso
II, da Constituicdo Federal. O questionamento a respeito da legalidade da adogéo de
tal instituto, surge a partir da analise das modalidades de garantias dos contratos
administrativos, previstos na Lei n° 8.666/93, bem como da ado¢ao da conta vinculada
como uma nova forma de garantia, ndo prevista em lei, com vistas a protegdo aos
trabalhadores. Assim, a luz dessa pesquisa, uma vez instituida por uma norma
infralegal, resultado de um ato normativo derivado, a IN 05/2017, n&o poderia, por
regra geral, criar obriga¢des aos particulares, sob pena de grave violagéo ao principio
da legalidade.

Palavras-Chave: Poder normativo. Contratos administrativos. Servicos terceirizados.
Responsabilidade subsidiaria. Garantias contratuais. Conta vinculada.



ABSTRACT

This paper discusses the legality of the adoption of the linked account as a form of
guarantee and protection for workers in the scope of outsourced service contracts,
under the analysis of the principle of legality, prescribed in article 5, item II, of the
Brazilian Federal Constitution. The questioning about the legality of the adoption of
such institute arises from the analysis of the modalities of guarantee of the
administrative contracts for seen in Law 8.666 / 93, as well as the adoption of the linked
account as a new form of guarantee, not provided by law, with the aim on the protection
of workers. Therefore, once instituted by an infralegal rule created from a derived
normative act, IN 05/2017 could not, in general, create obligations to individuals, under
the penalty of serious violation of the principle of legality.

Key-Words: Normative power. Administrative contracts. Third party services.
Subsidiary liability. Contractual guarantees. Linked account.



INTRODUGAO

O presente estudo, objetiva analisar a legalidade da adog¢ao da conta vinculada,
bloqueada para movimentagdo, como nova forma de garantia aos contratos
administrativos de servigos terceirizados, sob o ponto de vista do principio da
legalidade, preceituado no artigo 5°, inciso Il, da Constituigdo Federal, que dispde que
“ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de

lei”."!

O questionamento, a respeito da legalidade da adoc¢é&o de tal instituto, surge a
partir da analise das modalidades de garantias dos contratos administrativos,
previstos na Lei n°® 8.666/93, uma vez que, segundo a referida legislagao, existem
apenas trés espécies de garantia atreladas a execugéo dos contratos administrativos,
que visam resguardar a Administragdo em caso de inadimplemento contratual: 1) a
caugao em dinheiro ou titulos da divida publica, 2) o seguro-garantia e a 3) a fianca

bancaria.

Nesse contexto, a conta vinculada bloqueada para movimentacao, instituida
pela Instrugdo Normativa n°® 5/2017 2, configurar-se-ia como novo instrumento,
utilizado para garantir o cumprimento das obrigagdes sociais e trabalhistas, no @mbito
dos contratos de servigos terceirizados firmados, pela Administragdo, em caso de
inexecugao das obrigagbes assumidas pela contratada, o que poderia, caso se
confirme essa tese, representar extrapolagao aos limites do poder normativo exercido

pela administragéo publica®.

A conta vinculada, bloqueada para movimentag¢ao, de acordo com as definicdes
e conceitos trazidos no bojo da Instru¢cdo Normativa n® 05/2017, é uma forma de

" BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado Federal, 1998.

2 A Instrugao Normativa n° 05/2017, que revogou a antiga Instrugdo Normativa n° 2, de 30 de abril de
2008, é ato normativo secundario, expedido pelo Poder Executivo, com vistas a regulamentar os
procedimentos para contratagdo de servigos sob o regime de execugéo indireta no ambito da
Administragdo Publica federal direta, autarquica e fundacional (vide capitulo 3.1)

3 BRASIL. Instrugdo Normativa (IN) n® 5, de 26/05/2017. Dispbe sobre as regras e diretrizes do
procedimento de contratagdo de servigos sob o regime de execugédo indireta no ambito da
Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional. Diario Oficial da Unido. 26 maio 2017,
segdo 1, p. 90. Disponivel em: https://www.in.gov.br/materia/-
/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/20239255/do1-2017-05-26-instrucao-normativa-n-5-de-
26-de-maio-de-2017-20237783. Acesso em 05 out. 2020.
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pagamento diferenciada, em que a Administragdo esta autorizada a reter parte do

valor devido a contratada, com vistas a assegurar 0s recursos necessarios para o
pagamento pela empresa de algumas verbas trabalhistas, tais como férias, 1/3

constitucional de férias, 13° (décimo terceiro) salario e verbas rescisorias.

Segundo o caderno de Logistica do Ministério do Planejamento*, atual
Ministério da Economia, essa previsdo tem por justificativa mais relevante o fato de
que, as garantias previstas em Lei ndo foram suficientes para evitar que a
Administragdo Publica sofresse com os prejuizos advindos da inexecugao de seus

contratos.

Além disso, sabe-se que, grande parte dos prejuizos, suportados pela
Administragdo, advém da contratagado de servigos terceirizados, objeto de constante
preocupagao pelos gestores publicos, face a dificuldade, muitas vezes encontradas
pelas empresas contratadas, no cumprimento das obrigagdes sociais e trabalhistas
dos empregados, alocados na prestagdo dos servigos, ocasionando inseguranga
juridica dos gestores e fiscais de contrato, diante da possibilidade de responsabilidade
da Administracdo em caso de inadimplemento por parte da contratada. Isso sem
contar os direitos dos trabalhadores, tais como os de alimentagéo, moradia, educacéo,
saude, vestuario, lazer, previdéncia, transporte, seguranga e tantos outros, que s&o
inevitavelmente violados, quando a empresa se mostra irresponsavel com suas

obrigagdes trabalhistas.

A respeito da responsabilidade da Administracdo Publica, na contratagao de
servigos, executados mediante a cessdao de mao-de-obra, além dos riscos de
inexecucgao dos servigos prestados, cumpre destacar os riscos do inadimplemento,
relativos aos encargos trabalhistas, previdenciarios, fiscais e comerciais, por parte da

contratada, em que a Administragdo podera responder de forma solidaria ou

4 BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao. Secretaria de Gestdo. Conta
vinculada: Orientagbes basicas sobre a operacionalizagdo da Conta Vinculada nos termos da alinea
“a” do item 1.1 do Anexo VII-B e do Anexo XlI da Instrugao Normativa n® 5, de 26 de maio de 2017.
Cadernos de Logistica, fev. 2018. p. 10. Disponivel em: https://www.gov.br/compras/pt-br/centrais-de-
conteudo/cadernos-de-logistica/midia/caderno_logistica_conta_vinculada.pdf. Acesso em: 06 out.
2020.
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subsidiaria, a depender do tipo de encargo inadimplido, conforme veremos ao longo

do desenvolvimento do presente trabalho.

Assim, & nesse contexto— de mitigag&o de riscos nas contratagdes de servigos
terceirizados, e de modo a evitar a responsabilidade subsidiaria da Administragao
Publica— que a conta vinculada bloqueada, para movimentacgao, foi criada.

E, portanto, nesse sentido, que este trabalho sera desenvolvido, de modo a
demonstrar que, de fato, a conta vinculada constitui nova modalidade de garantia
contratual, fazendo-se necessario, em face dessa conclusao, analisar a legalidade do
instituto, uma vez que instituido por uma norma infralegal (Instrugcdo Normativa (IN))
que, como ato normativo derivado, ndo poderia, por regra geral, criar obrigagdées aos
particulares, sob pena de grave violagdo ao principio da legalidade, preceituado no
artigo 5°, inciso Il, da Constituicdo Federal.

Para dar subsidio a analise, sera necessario fazer breve introdugéo a respeito
do Poder Normativo da Administracao Publica, trazendo seus conceitos, requisitos e
limites, a luz do principio da legalidade.

Ainda no ambito da atuacdo do poder normativo, sera abordada a natureza
juridica das instrugbes normativas e suas finalidades, bem como, se discorrera sobre
os instrumentos de controle, em caso de excessos da norma expedida por autoridade

competente.

O segundo capitulo, por sua vez, aborda a adog&o da conta vinculada, como
uma nova forma de garantia e protegcéo aos trabalhadores, uma vez que foi instituida
por uma norma infralegal, e como ato normativo derivado, n&o poderia, regra geral,
criar obrigagdes aos particulares, sob pena de grave violagdo ao principio da
legalidade.

A partir do terceiro capitulo sera feita breve contextualizagdo a respeito dos
servigos de terceirizagdo, e os motivos pelos quais houve a necessidade de sua
regulamentagao por ato normativo secundario, nos termos do que dispde o artigo 6°
da Lei 8.666/93.
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Em seguida, sera tratado a respeito da Responsabilidade Subsidiaria da

Administragdo, em caso de inadimplemento de encargos por parte do particular
contratado, e os posicionamentos atuais dos Tribunais Superiores em matéria

trabalhista, sobretudo, no que se refere ao entendimento dado a Sumula 331 do TST.

Antes de adentrar nas garantias atreladas aos contratos administrativos,
tornou-se necessario tecer alguns comentarios a respeito de suas especificidades,
nao s6 como espécie de acordo ato bilateral firmado entre a Administragao Publica e
terceiros, mas também como ato em que se verifica a chamada “supremacia do
interesse publico”, em que a exigéncia de garantia € vista como uma das “clausulas

exorbitantes”, inerentes aos contratos administrativos.

Apos, sera feita entdo a abordagem sobre as espécies de garantias previstas
na Lei de Licitagbes, e, em seguida, serdo trazidos para discussdo 0s novos
instrumentos, utilizados para garantir a execugado dos contratos, sob a luz da IN
05/2017.

E, por fim, sera analisada a natureza juridica da conta-vinculada, sua forma de
operacionalizagdo, percentuais de retengdo e objetivos a que se destina,
demonstrando-se com isso, todos os excessos do Poder Normativo, que ao tentar
regulamentar as disposi¢cdes contidas na Lei, foi muito além— trouxe novas espécies

de garantias ndo previstas na legislagéo.

Sob o ponto de vista metodologico, o presente estudo, por estar relacionado a
observacédo detalhada da legalidade da adog&o da conta vinculada como forma de
garantia e protegdo aos trabalhadores, sob a analise do principio da legalidade
preceituado no artigo 5°, inciso I, da Constituigdo Federal, tem como objetivo o estudo

descritivo.

Deste modo, a abordagem realizada é qualitativa, uma vez que se submete a
analisar de forma subjetiva o referido instituto em discuss&o. Significa dizer que, o
estudo ndo se preocupara em trazer a discussdo qualquer representatividade
numeérica, uma vez que os dados foram trabalhados buscando seu significado, tendo
como base, a percepc¢ao do fendmeno dentro do seu contexto.
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Segundo nos ensina Trivifios®, o uso da descrigdo qualitativa foca ndo somente

a aparéncia do fenbmeno, mas também seus fundamentos, buscando explicar sua

origem, relagdes e modificagdes, e tentando presumir as consequéncias.

Portanto, verifica-se que a abordagem qualitativa possui uma melhor
adequacao ao tema em estudo, haja vista sua abordagem atual no sistema juridico
brasileiro, e a necessidade de atencgao para futuros debates. Sendo assim, a presente
pesquisa possui, principalmente, uma natureza argumentativa e teoérica, para a busca

da solucéo do problema-hipotese.

Segundo Castro®, as pesquisas cientificas podem ser classificadas em trés
tipos: exploratéria, descritiva e explicativa, sendo que, cada uma trata o problema de
maneira diferente. Assim, o objetivo do presente trabalho consistira, essencialmente,
no carater exploratorio do problema, induzindo a reflexdo mais especifica sobre o

tema demonstrado.

Considerando o propdsito desta pesquisa, podemos enquadra-la como uma
pesquisa descritiva, pois, segundo Selltiz’, a pesquisa descritiva objetiva descrever
uma situagdo ou ocorréncia em detalhe, principalmente, aquele que ainda esta
ocorrendo, permitindo abordar, com precisao, as qualificagcbes de um individuo, uma

situagéo, ou grupo, bem como, revelar as relagdes entre os eventos.

Por fim, a pesquisa do trabalho tera como base o eixo metodoldgico sécio
juridico, com pesquisas doutrinarias, material bibliografico, jurisprudéncias e
normativos a respeito do tema, relacionando-os com as caracteristicas do sistema
juridico brasileiro, tendo por finalidade, o estudo da legalidade da criagdo de novas

obrigagdes, por meio de atos infralegais e/ou normativos secundarios de regulagao.

5 TRIVINOS, A. N. S. A pesquisa qualitativa em educagio. S&o Paulo: Atlas, 1987.
8 CASTRO, C. M. Estrutura e apresentagéo de publicagdes cientificas. S&o Paulo: McGraw-Hill, 1976.

" SELLTIZ, C.; WRIGHTSMAN, L. S.; COOK, S. W. Métodos de pesquisa das relacées sociais.
Sao Paulo: Herder, 1965.
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1 O PODER NORMATIVO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA E SEUS LIMITES

O Poder normativo, que abrange o poder regulamentar, é a prerrogativa
conferida a Administracdo Publica para editar atos de carater geral, de modo a
complementar as leis editadas pelo Poder Legislativo e, assim, permitir sua fiel
execugao e efetiva aplicabilidade.

Nesse contexto, o poder regulamentar, segundo ensinamentos de Di Pietro, é

inserido como:

[...] uma das formas pelas quais se expressa a fungdo normativa do Poder
Executivo. Pode ser definido como o que cabe ao Chefe do Poder Executivo
da Unido, dos Estados e dos Municipios, de editar normas complementares
a lei, para sua fiel execugéo.?

Trata-se, portanto, de um mecanismo de complementacio das leis, por meio
da edicdo de atos normativos secundarios, tais como regulamentos, instrugdes,
portarias, resolugdes, regimentos, etc. E possui como fundamento o artigo 84, IV, da
Constituicdo Federal que dispde ser de competéncia privativa do Chefe do Poder
Executivo “sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos

e regulamentos para sua fiel execugdo”.®

Essa necessidade de complementagao da norma, ocorre porque, ao editar as
leis, o Poder Legislativo nem sempre possibilita que essas sejam automaticamente
executadas. Assim, cumpre a Administragao criar tais instrumentos, de modo a suprir

eventuais lacunas e garantir que as leis sejam, de fato, cumpridas.

Essa € a base do poder regulamentar, que possui natureza de direito publico,
dado ser de competéncia dos 6rgaos que fazem a gestédo dos interesses publicos.

Nesse contexto, importante ressaltar que a prerrogativa do poder regulamentar,
conferida a Administracéo, é apenas para completar a lei, ndo sendo a ela autorizado,
sob a égide do poder normativo, alterar o conteudo dessa, inovando no ordenamento

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020. p.
261.

9 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado Federal, 1998.
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juridico. Isso ocorre porque “o regulamento, além de inferior, subordinado, é ato

dependente de lei"'°.

Inovar no ordenamento juridico, pressupde a instauragdo de uma situagao
juridica nova, por meio de ato legislativo, independente do conteudo do ato normativo.
Significa dizer, segundo ensinamentos de Di Pietro, que:

Os atos legislativos ndo diferem dos regulamentos ou de certas sentengas
por sua natureza normativa, mas sim pela originariedade com que instauram
situagdes juridicas novas, pondo o direito e, ao mesmo tempo, os limites de
sua vigéncia e eficacia, ao passo que os demais atos normativos explicitam
ou complementam as leis, sem ultrapassar os horizontes da legalidade."’

Quando o Poder Executivo edita ato normativo, com vistas a regulamentar uma
determinada disposicéo legal, e tal ato extrapola o conteudo da lei regulamentada,
restara configurado o abuso do poder regulamentar, ndo sé por uma intervencgao, além
daquela legalmente permitida, mas também por invasdo de competéncia de fungao,
que é precipua do Poder Legislativo, qual seja, a de editar leis que constituem atos de
natureza originaria (ou primaria), emanada diretamente da Constituicdo. E o que nos

ensina Mello:

[...] gracas ao principio da legalidade da Administracdo, "que ndo admite
maiores intervencdes na liberdade e propriedade além das que se acham
legalmente permitidas. Este principio se baseia na divisdo de Poderes e
pressupde que a Administracdo age embasada na lei e que o legislador ndo
expede, sob forma de leis, atos administrativos.'?

Verifica-se, portanto, haver limites ao poder regulamentar, e por essa razao, o
artigo 49, inciso V da Constituigdo Federal autoriza o Congresso Nacional a sustar os

atos normativos que extrapolem o poder regulamentar, conforme a seguir:

“Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

0 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 32. ed. S&o Paulo:
Malheiros. 2014. p. 352.

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014. p. 91

2 MELLO, Celso Antoénio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 32.ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014. p. 353.
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V - sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder

regulamentar ou dos limites de delegagao legislativa.” '®

Em sentido diverso, o poder regulamentar tradicional se difere do poder de
regulagdo do estado, uma vez que, o poder regulador, conferido a certas entidades
autarquicas, tem por fungdo criar normas técnicas relativas a seus objetivos
institucionais, ndo para simplesmente completar a lei, mas com vistas a regular

atividades de setores especificos'.

Nesse contexto, Di Pietro, defende que o Poder de regulagdo, apesar de
envolver grande parcela da fungdo administrativa propriamente dita (policia
administrativa, intervencao e fomento), “se traduz tanto na fun¢gdo administrativa como
legislativa, jurisdicional e de controle, que, segundo seu entendimento, “s&o tipicas de
outros Poderes do Estado, porém atribuidas a entes administrativos dentro do sistema
de freios e contrapesos”. °

Por sua vez, os atos de regulamentacdo (lei em sentido material), divergem
também das leis strito sensu (lei em sentido formal), pelo fato de que, além de serem
dotadas de carater de generalidade e abstracdo, |he faltam a novidade, ja que,
conforme dito, os regulamentos ndo inovam (ou ndo deveriam inovar) no ordenamento

juridico.

Nesse contexto, o poder regulamentar, fruto concreto do exercicio do poder
normativo, inerente a Administragao Publica, é caracterizado como funcgao tipica do
Poder Executivo, e se processa basicamente pela seguinte forma— por meio da
expedicdo de decretos e de regulamentos, cabendo ao chefe do referido poder a
edicao de tais atos normativos, nos termos do que estabelece o inciso IV do artigo 84
da CF/88.

3 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado Federal, 1998.
4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014. p. 94
5 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 447.
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H4, contudo, quem defenda que, as atividades que envolvem o poder

normativo, por parte da Administragdo, como por exemplo a regulagéo, sédo tidas como
funcao atipica da Administracao, conforme defendido por Di Pietro:

Quanto a regulagéo, trata-se de atividade que envolve poder normativo por
parte da Administragédo Publica (portanto, fungao atipica da Administragao
Publica), policia, fomento, intervengdo, com a peculiaridade de que todas
essas atribuicbes se concentram em um mesmo ente (as agéncias
reguladoras, ainda que nem todas tenham essa denominagao). (grifo meu)'®

No ambito da fungdo normativa, seja em carater atipico do poder de legislar
pelo Executivo, seja no exercicio tipico da fungdo administrativa, verifica-se a
possibilidade de atos normativos serem editados por outras autoridades, que néo o
Chefe do referido Poder, como por exemplo, quando Ministros de Estado expedem
Instrugdes Normativas, resolucdes, portarias e etc. Verifica-se que tais instrumentos
possuem uma abrangéncia de aplicagdo mais restrita, contudo, dotada de
generalidade e abstragdo, tal como os atos normativos de primeiro grau, conforme

nos ensina Carvalho Filho:

Embora, em regra, o poder regulamentar expresso por atos de
regulamentacdo de primeiro grau seja formalizado por decretos e
regulamentos, existem situagdes especiais em que a lei indicara, para sua
regulamentacdo, ato de formalizagao diversa, embora idéntico seja seu
contelido normativo e complementar. Nesse caso, o que importa realmente é
a natureza do ato: sendo normativo e visando a complementar e minudenciar
as normas da lei, tera ele a natureza de ato regulamentar de primeiro grau,
produzido no exercicio do poder regulamentar.'”

Importa observar, contudo, que todos esses atos normativos, editados por
autoridades, que n&o o chefe do Poder Executivo, segundo entendimento de Di Pietro,
“tém alcance limitado ao dmbito de atuagédo do 6rgao expedidor. Nao tém o mesmo
alcance, nem a mesma natureza, que os regulamentos baixados pelo Chefe do

Executivo”s.

Em qualquer dos casos, o poder regulamentar, por resultar em atos derivados
subjacentes a lei, deve-se pautar segundo os limites desta, ja que tem por pressuposto

a existéncia da propria norma que se deseja regulamentar. E por esse motivo que, o

'6 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014. p. 57

7 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 34. ed. S&o Paulo: Atlas,
2020, p. 165.

'8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014. p. 94
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poder regulamentar ndo pode contrariar a lei, nem pode criar direitos e obrigagdes nado

previstas nessa, sob pena de grave violagao do principio da legalidade:

Por essa razdo, ao poder regulamentar ndo cabe contrariar a lei (contra
legem), pena de sofrer invalidagdo. Seu exercicio somente pode dar-se
secundum legem, ou seja, em conformidade com o contetdo da lei e nos
limites que esta impuser. Decorre dai que ndo podem os atos formalizadores
criar direitos e obrigagbes, porque tal é vedado num dos postulados
fundamentais que norteiam nosso sistema juridico: “ninguém sera obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei (art. 5°, Il, CF)'®.

Na mesma linha de entendimento, ha ainda que se mencionar as ligdes de Hely
Lopes Meirelles: “como ato inferior a lei, o regulamento ndo pode contraria-lo ou ir
além do que ela permite. No que o regulamento infringir ou extravasar da lei, é irrito e

nulo, por caracterizar situagéo de ilegalidade®.

Trata-se da obediéncia ao principio da legalidade, que significa a submissao e
respeito a lei em sentido material (aquele que envolve todos os atos de carater
normativo que tenham sido editados como resultado do poder de legislar,
independentemente de sua origem), e também do respeito a lei em sentido formal
(strito sensu), ou seja, da necessidade de observéncia da reserva legal que
estabelece que, a regulamentacdo de determinadas matérias seja realizada
necessariamente por lei formal, editada pelo Poder Legislativo, com a consequente

excluséo de quaisquer outras fontes normativas.?'

Nesse contexto, importante observar sutil diferenga, existente entre os
conceitos da reserva legal e da legalidade: aquela requer que o ato normativo seja
necessariamente editado pelo poder legislativo, esta significa uma mera atuagao

dentro da esfera estabelecida pelo poder normativo.

' CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 34. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2020, p. 61.

20 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1993. p.
925.

2" LEONEL, Ricardo de Barros. Limites do poder regulamentar. Revista Justica. Disponivel em:
http://www.revistajustitia.com.br/artigos/0y3351. Acesso em: 11 out. 2020.
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Vale mencionar ainda que, segundo entendimento Jose Afonso Da Silva??, a

reserva legal possui categorias distintas de exigéncia de normatizagdo por meio de lei
formal, a saber: 1) em razdo do 6rgao competente (como exemplo matérias privativas
do Congresso Nacional); 2) em raz&o da natureza da matéria (ex. matérias reservadas
a Lei Complementar ou mesmo as matérias proibidas de serem tratadas por medida
provisoria); 3) em raz&o do vinculo imposto ao legislador (as de carater absoluto—
matéria a ser integralmente regida por lei ou as de carater relativo— a lei disciplina

aspectos gerais e admite a complementag&o por normas especificas).

Ainda em relagéo aos limites do poder regulamentar, Geraldo Ataliba?3, nos
indica caracteristicas que devem conter qualquer norma regulamentadora, entre elas:
ser veiculada por decreto ou outro ato normativo secundario; ter natureza de ato
administrativo infralegal; ndo ser autbnoma nem se referir a leis auto executaveis; néo
podera ser ultra, citra e/ou extra legem; nao podera inovar no ordenamento juridico;
s6 podera, regulamentar lei cuja execugao seja de competéncia do poder executivo,
e que trate de matéria exclusivamente administrativa; e, ainda, ndo podera dispor

sobre a relagdo entre particulares.

Tais caracteristicas s&o peculiares dos instrumentos (portarias, regulamentos,
instrucdes normativas, regimentos etc.), colocados a disposigao das autoridades
responsaveis pela edicdo das normas, com vistas a execugdo e regulamentagao

(quando necessario) das leis.
1.1 Instrugoes Normativas Como Instrumento do Poder Normativo

As Instrugdes Normativas, assim como os regulamentos, portarias, resolugdes,
regimentos, s&o atos administrativos que tém por objetivo disciplinar ou regulamentar

a execucao de uma determinada atividade desempenhada pelo Poder Publico.

22 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo.13. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1997, p. 403.

23 ATALIBA, Geraldo, [s.d.] apud LEONEL, Ricardo de Barros. Limites do poder regulamentar.
Disponivel em: http://www.revistajustitia.com.br/artigos/0y3351. Acesso em 11 out. 2020.
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Destinam-se, portanto, a explicar de forma mais clara, o conteudo juridico de

determinada lei ja prevista anteriormente no ordenamento juridico patrio.

Segundo definigdo Silva, o termo Instrugao, no ambito do Direito Administrativo,
pode ser definido como um conjunto de regras, utilizadas para se definir a melhor
forma de interpretacdo de determinada norma, prescrevendo por vezes a ordenagao
dos servigos, para que possam ser executados sem maiores dificuldades, nos termos

abaixo transcritos?4:

Na técnica do Direito Administrativo, significa as regras, emanadas de uma
autoridade hierarquicamente superior, que vém prescrever a maneira de ser
organizada a reparticdo ou departamento e o0 modo porque nele se devem
executar os servigos que Ihe s&o afetos. Mostram-se, assim, normas de agéo
ditadas aos funcionarios para desempenho de suas funcdes. As vezes,
prescrevem a ordenacdo dos servigos, dispondo sobre sua efetivacdo.
Noutras, vém interpretar textos regulamentares ou mesmo de leis, para que
possam, sem qualquer dificuldade, ser postos em execucéo, isto &, aplicados
aos casos concretos.?®

As Instrugbes Normativas, por terem natureza juridica de ato administrativo,
tém por objetivo, detalhar com maior precisdo o conteudo de determinada lei, para a
execucado de atividades desempenhadas pelo poder Publico. Ndo se destinam,
portanto, a criar direitos ou obriga¢des, mas, tdo somente, complementar leis vigentes,

interpretar clausulas abertas, disciplinar procedimentos administrativos, entre outros.

Nesse contexto, importante citar ainda o Decreto n® 10.139, de 28 de novembro
de 2019, que, em seu artigo 2°, inciso Il, traz o conceito legal de instru¢des normativas
tidas como “atos normativos que, sem inovar, orientem a execucdo das normas

vigentes pelos agentes publicos”.

Ressalta-se ainda que a edicdo de Instrucdo Normativa (IN) € uma das
competéncias dos Ministros de Estado atribuida por forga da propria Constituicdo em
seu artigo 87, Il, nos termos abaixo:

[...]
Art. 87. Os Ministros de Estado serdo escolhidos dentre brasileiros maiores
de vinte e um anos e no exercicio dos direitos politicos.

24 SILVA, De Placido. Vocabulario juridico. 32. ed. Atualizador por Nagib Slaibi Filho e Priscila
Pereira Vasques Gomes. Rio de Janeiro: Forense, 2016. p.1.998.

25 SILVA, De Placido. Vocabulario juridico. 32. ed. Atualizador por Nagib Slaibi Filho e Priscila
Pereira Vasques Gomes. Rio de Janeiro: Forense, 2016. p.1.998.
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Paragrafo unico. Compete ao Ministro de Estado, além de outras atribuigbes
estabelecidas nesta Constituicao e na lei:

[.]

Il - expedir instrugbes para a execugdo das leis, decretos e regulamentos.?®

Assim, em que pese a Instrucdo Normativa, ser faculdade constitucionalmente
atribuida aos titulares das Secretarias de Estado, em que pese nao ser de sua
competéncia exclusiva, estas nado devem ser utilizadas arbitrariamente contra, nem
ultra legem, como toda e qualquer espécie de ato normativo regulamentar, conforme

ja visto em topico anterior.

Significa dizer que, a referida competéncia atribuida aos Ministro de Estado, de
igual forma, possui limites, ndo sendo, portanto, plena, incondicionada e
discricionaria.?” Deve respeitar certos requisitos para ndo ser considerada nula, entre
eles: a) a existéncia de ato normativo anterior, cuja execugdo |he incumbe
regulamentar; b) que este ato normativo requeira de fato regulamentacdo e c) a

matéria regulamentada seja de competéncia do Ministro de Estado respectivo.

Desse modo, as instru¢gdes normativas devem ser inteiramente subordinadas a
lei, tanto positiva quanto negativamente, ou seja, ndo podem contraria-la, seja para
restringi-la, seja para amplia-la. Sua fungéo primordial é facilitar e execugéo da lei de

modo a torna-la exequivel.

Nao cabe, portanto, as Instru¢cbes Normativas, como instrumento do poder
regulamentar, estabelecer, alterar ou extinguir direitos, sob pena de invasdo da

competéncia do Poder Legislativo, o que configura abuso de poder.

Por outro lado, verifica-se ser legitima a fixagdo de obrigagdes acessorias,
diversas das obrigagbes principais, por meio de atos normativos, quando dotadas de
pertinéncia e necessarias a execugado da obrigagao principal imposta pela lei. Como
por exemplo, quando a lei concede um beneficio por lei, mas a documentacao

comprobatéria para recebimento de tal beneficio € definida em ato regulamentar,

2 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado Federal, 1998.

27 ATALIBA, Geraldo, [s.d.] apud LEONEL, Ricardo de Barros. Limites do poder regulamentar.
Disponivel em: http://www.revistajustitia.com.br/artigos/0y3351. Acesso em 11 out. 2020.
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como por exemplo por meio de uma Instru¢do Normativa expedida por Ministro de

Estado.?®

No entanto, quando uma norma fixa obrigagbes n&o acessorias, contrarias
daquelas previstas em lei, e tais obrigagdes resultem em eventual dano a terceiro, é
possivel aplicar a teoria da responsabilidade objetiva do Estado, em que se devera
reparar o dano causado “quer restituindo-se Ihe aquilo que indevidamente foi exigido
do mesmo, como sucede nos casos de impostos, taxas ou multa inconstitucionais,
quer satisfazendo-se os prejuizos provavelmente sofridos pelo individuo com a

execucao da lei suposta".?®

A responsabilidade civil objetiva do Estado é aplicada, também, aos atos
normativos da Administracdo, com efeitos concretos, ao editar regulamentos,

instrugdes, portarias, conforme defendido por Di Pietro®°:

Do mesmo modo, o Poder Executivo e outros 6rgdos administrativos com
fungdo normativa, bem como as agéncias reguladoras, muitas vezes baixam
regulamentos, resolugdes, portarias, para disciplinar situacées concretas.
Sao atos administrativos quanto ao aspecto formal, mas com contelido de
atos administrativos com efeitos juridicos concretos. Nesse caso, incide a
responsabilidade civil objetiva, com base no artigo 37, § 6°, da Constituigéo,
fundado no principio da reparti¢cdo, entre todos, dos encargos impostos a
alguns membros da coletividade.

E quais os possiveis instrumentos de controle de tais atos que exorbitem do

poder regulamentar? E o que veremos a seguir.
1.2 Formas de Controle dos Excessos ao Poder Normativo

Se determinado ato administrativo, sob pretexto do poder regulamentar, for
editado de forma contraria a lei, ou mesmo projetado de maneira a restringi-la ou
amplia-la, verificar-se-a grave crise de legalidade, e ndo de inconstitucionalidade, nos

termos do julgado do STF abaixo:

Se a interpretagcdo administrativa da lei, que vier a consubstanciar-se em
decreto executivo, divergir do sentido e do contelido da norma legal que o ato

28 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 34. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2020.

29 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27. ed. So Paulo: Atlas, 2014. p. 732.
30 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 734.
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secundario pretendeu regulamentar, quer porque tenha este se projetado
‘ultra legem’, quer porque tenha permanecido ‘citra legem’, quer, ainda,
porque tenha investido ‘contra legem’, a questéo caracterizara, sempre, tipica
crise de legalidade, e ndo de inconstitucionalidade, a inviabilizar, em
consequéncia, a utilizagdo do mecanismo processual da fiscalizagédo
normativa abstrata.
O eventual extravasamento, pelo ato regulamentar, dos limites a que
materialmente deve estar adstrito podera configurar insubordinagéo
executiva aos comandos da lei. Mesmo que, a partir desse vicio juridico, se
possa vislumbrar, num desdobramento ulterior, uma potencial violagado da
Carta Magna, ainda assim estar-se-4 em face de uma situacdo de
inconstitucionalidade reflexa ou obliqua, cuja apreciagdo ndo se revela
possivel em sede jurisdicional concentrada.(ADI 996-MC, rel. min. Celso de
Mello, Tribunal Pleno, DJ de 06.05.1994) 3’

Nesses casos, verifica-se inadequado, a utilizacdo das agdes de controle de
constitucionalidade abstrato, previstas no artigo 102, I, “a”, da Constituicdo Federal,
em que pese o referido dispositivo faca referéncia a leis e atos normativos tidos como

inconstitucionais.

Isso porque, de modo geral, os atos normativos expedidos por forga do Poder
Regulamentar, como dito, sdo atos infralegais, que devem obediéncia, precipuamente,
as leis que o regem, podendo apenas, de modo reflexo, ofender a Constituicao de

forma direta.

Assim, conforme nos ensina Carvalho Filho®?, para que seja viavel a utilizagéo
da agao direta de inconstitucionalidade — ADI prevista no artigo 102, I, “a”, da
Constituicdo Federal, o ato normativo devera ter qualificagcdo de ato autbnomo:

Sendo assim, para que seja viavel o controle de constitucionalidade de
decreto, regulamento ou outro tipo de ato administrativo de cunho normativo
editado pelo Executivo (o que, na verdade, n&o seria propriamente forma de
exercicio do poder regulamentar), dois serdo os aspectos de que deva
revestir-se o ato: além de normativo (como o exige a Constituicdo), devera
ele ser autdbnomo.*3

Verifica-se, portanto, o descabimento do ajuizamento das ag¢des de controle

abstrato quando a pretensédo € de confronto entre o ato regulamentar e sua lei de

31 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo de Instrumento 608.661 Parana. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=2765672. Acesso em: 15 out
2020.

32 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 34. ed. S&o Paulo, Atlas,
2020, p. 173.

33 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 34. ed. S&o Paulo, Atlas,
2020, p. 173.
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regéncia e ndo a analise da validade do ato (acima dos limites legais) em face da

Constituicdo. Ja ha inclusive precedentes sobre a inviabilidade de se realizar controle

abstrato face a atos normativos regulamentares34:

O eventual extravasamento, pelo ato regulamentar, dos limites a que se acha
materialmente vinculado podera configurar insubordinagao administrativa aos
comandos da lei. Mesmo que desse vicio juridico resulte, num
desdobramento ulterior, uma potencial violagdo da carta magna, ainda assim
estar-se-a em face de uma situagcdo de inconstitucionalidade meramente
reflexa ou obliqua, cuja apreciagdo ndo se revela possivel em sede
jurisdicional concentrada. (ADI 1347 MC, Relator (A): Min. Celso De Mello,
Tribunal Pleno, Julgado Em 05/09/1995, Dj 01-12-1995 Pp-41685 Ement
Vol-01811-02 Pp-00241)

Contudo, se determinado ato normativo for expedido por forca do Poder
regulamentar, e houver um excesso por parte da autoridade competente, criando
obrigagdes que resultem em eventual dano ao particular, essa indenizagéo podera ser
requerida junto ao Poder Judiciario, concomitantemente ao pedido de reconhecimento

de ilegalidade do ato normativo.3:

Se o decreto regulamentar é ilegal, consequente de abuso do poder
regulamentar, por ultrapassado o limite de atribui¢gdo que a lei havia delegado
ao Poder Executivo, os danos que dele resultam para o particular podem ser
reclamados desde logo, questionando-se incidentalmente a legalidade do
decreto.

[...]

J& os prejuizos decorrentes de atos normativos ilegais podem ser pleiteados
desde logo, na mesma agdo em que se pede o reconhecimento da
ilegalidade, tendo em vista que o juizo de ilegalidade ndo esta sujeito as
mesmas exigéncias impostas ao juizo de inconstitucionalidade.

[...]%8

Observa-se assim, que o controle dos atos ilegais (ou de excesso de poder

normativo), praticados pela Administracao, devera ser realizada pela via judicial, em

34 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agao Direta De Inconstitucionalidade - Instrugdo Normativa -
Portarias N° 24/94 e N° 25/94 do Secretario de Seguranga e Saude No Trabalho - Prevengéo Contra
Situagdes de Dano no Ambiente de Trabalho - Controle Médico de Saude Ocupacional - Ato
Desvestido de Normatividade Qualificada Para Efeito de Impugnagéo em Sede de Controle
Concentrado de Constitucionalidade - Agado Nao Conhecida. Disponivel em:
http://lwww.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo15.htm. Acesso em 08 nov. 2020.

35 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27. ed. So Paulo: Atlas, 2014. p. 732.
36 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27. ed. S&o Paulo: Atlas, 2014. p. 732.
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que a legalidade do ato sera examinada, tdo somente, em conformidade com a Lei

por ele regulamentada, conforme posicionamento do STF3’:

O julgamento de ag&o direta de inconstitucionalidade ajuizada contra decreto
legislativo que susta, com base no art. 49, V, da CF ("E da competéncia
exclusiva do Congresso Nacional: - sustar os atos normativos do Poder
Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacao
legislativa;"), decreto regulamentar do Poder Executivo impde o exame
incidental da conformidade deste decreto com a lei por ele regulamentada,
sem o que ndo se pode saber se 0 Poder Legislativo exerceu validamente a
competéncia prevista no citado art. 49. Hipétese que ndo se confunde com
aquelas em que o decreto regulamentar figura como o objeto principal da
agao direta, o que a jurisprudéncia do STF n&o admite sob o fundamento de
que, ou o decreto impugnado estd de acordo com a lei regulamentada, e
entdo ela é que seria inconstitucional, ou n&o esta de acordo, e o0 caso seria
de mera ilegalidade do decreto.

Além do controle judicial, o excesso no exercicio do poder normativo também
pode sofrer a incidéncia do controle legislativo, nos termos ja mencionados no topico
anterior. De fato, o artigo 49, V, da Constituigao Federal, dispde ser de competéncia
do Congresso Nacional “sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem
do poder regulamentar ou dos limites de delegagéo legislativa.”®

Sao esses, portanto, os dois caminhos que se podem tomar, visando o efetivo
controle do abuso do poder normativo por parte da Administracdo Publica, quais
sejam, o ajuizamento de acdo judicial pela via difusa ou por meio do controle

legislativo, nos termos do artigo 49, inciso V, da CF/88.

37 CABRAL, Francisco de Assis. Do cabimento do controle de constitucionalidade de decreto
regulamentar a luz da jurisprudéncia do STF: Decreto regulamentar e o controle de
constitucionalidade. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/59488/do-cabimento-do-controle-de-
constitucionalidade-de-decreto-regulamentar-a-luz-da-jusrisprudencia-do-stf. Acesso em: 08 nov.
2020.

38 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado Federal, 1998.
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2 OS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS E SUAS ESPECIFICIDADES

Contrato Administrativo, em seu sentido amplo, pode ser definido como “o
ajuste que a Administragdo Publica, agindo nessa qualidade, firma com o particular
ou com outra entidade administrativa, para a consecugédo de objetivos de interesse
publico, nas condigdes desejadas pela prépria Administragdo”®.

O conceito de contrato administrativo esta também disposto no paragrafo unico,
Art. 2°, Lei no 8.666/93:

Art. 2° As obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienacoes,
concessoes, permissdes e locagdes da Administracdo Publica, quando
contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas de
licitagao, ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei.

Paragrafo unico. Para os fins desta Lei, considera-se contrato todo e qualquer
ajuste entre 6rgéos ou entidades da Administrag&do Publica e particulares, em
que haja um acordo de vontades para a formagéao de vinculo e a estipulagdo
de obrigagdes reciprocas, seja qual for a denominagéo utilizada. (Grifo meu)*

Verifica-se assim, que contrato administrativo € todo e qualquer acordo de
vontades firmado entre a Administracdo Publica e terceiros. Isso ndo quer dizer que
todo ajuste ou acordo firmado entre a Administragdo e um particular sera sempre um
contrato administrativo, pois para tanto, faz-se necessaria a presenga dos elementos
previstos no § UNICO do artigo 2° citado acima, quais sejam: a) consenso para
formagédo do vinculo (acordo de vontades); b) obrigagdes reciprocas; c) licitagdo

prévia a contratagéo (salvo os casos de dispensa ou inexigibilidade previstos em lei).

Ressalta-se ainda que a expressao contrato administrativo € utilizada também

para indicar “um instituto juridico com caracteristicas préprias e inconfundiveis™'.

Entre as caracteristicas diferenciadas dos contratos administrativos, vale
mencionar que, ao contrario dos contratos regidos exclusivamente por normas de

direito privado, o regime juridico administrativo, adotado nas contratagbes publicas,

3% AMORIM, Victor Aguiar Jardim de. Licitagoes e contratos administrativos: teoria e
jurisprudéncia. Brasilia: Senado Federal, Coordenagao de Edigbes Técnicas, 2017; p.187.

40 BRASIL. Presidéncia da Republica; Casa Civil; Subchefia para Assuntos Juridicos. Lei n° 8.666, de
21 de junho de 1993: Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para
licitagbes e contratos da Administragdo Publica e da outras providéncias. Brasilia, 21 jun. 1993.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em: 16 dez. 2019.

41 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos,18. ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2019. p.rl-1.12.
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confere a Administracdo a chamada “supremacia do interesse publico” em que Ihe sao

atribuidas certas prerrogativas extraordinarias com vistas ao atendimento do interesse

publico, sob pena de desvio de finalidade.

Nesse contexto, como caracteristica inerente ao regime-juridico administrativo,
tem-se as “clausulas exorbitantes” dos contratos administrativos, previstas no artigo
58 da Lei 8.666/93, em que a Administracao € posta em situacéo de superioridade em

relagéo ao particular contratado®?.

Entre essas prerrogativas especiais, das chamadas “clausulas exorbitantes”,
cita-se a possibilidade de modificar e rescindir unilateralmente o contrato firmado,
exigir garantias, fiscalizar Ihe a execugao, impor san¢des por inadimplemento, ocupar
cautelarmente instalagcdes, bem como utilizar pessoal e servicos atrelados ao

contrato.*3

Contudo, importante observar que, segundo preceitos do artigo 54 da Lei
8.666/93, os contratos administrativos “regulam-se pelas suas clausulas e pelos
preceitos de direito publico, aplicando-se Ihes, supletivamente, os principios da teoria
geral dos contratos e as disposi¢des de direito privado”.*4

Por sua vez, os instrumentos contratuais, firmados entre a Administracéo e
particulares, devem prever as clausulas obrigatérias previstas no artigo 55 da Lei
8.666/93, quais sejam: o objeto a ser contratado, o regime de execucéo da obra, 0
preco e as condigbes de pagamento, os critérios de reajustamento e atualizagao
monetaria, os prazos de inicio, execugao, concluséo e entrega do objeto do contrato
e bem como as garantias oferecidas para assegurar a execugéo do objeto, quando

necessario.

42 AMORIM, Victor Aguiar Jardim de. Licitagoes e contratos administrativos: teoria e
jurisprudéncia. Brasilia: Senado Federal, Coordenagao de Edigbes Técnicas, 2017; p. 189.

4 FURTADO, Lucas Rocha. Contratos administrativos e contratos de direito privado celebrados
pela administragao publica. Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/934/998. Acesso em: 20 nov. 2020.

44 BRASIL. Presidéncia da Republica; Casa Civil; Subchefia para Assuntos Juridicos. Lei n° 8.666, de
21 de junho de 1993: Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para
licitagbes e contratos da Administragdo Publica e da outras providéncias. Brasilia, 21 jun. 1993.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em: 16 dez. 2019.
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2.1 Os Contratos de Terceirizagao dos Servigos Publicos

O conceito de terceirizagcdo nao € pacifico na doutrina. Em sentido amplo,
terceirizar significa entregar a terceiros, mediante contrato, a execu¢ao de servigos

gue se destinam a atender a certas necessidades do contratante/tomador.

No ambito da Administragcao Publica, a terceirizacéo, corresponderia a uma das
formas de sua atuagdo de forma indireta, como espécie de execucao indireta /ato
sensu, nos termos do que dispde o artigo 6° da Lei 8.666/934:

Art 6. Para os fins desta Lei, considera-se: [...]

VIII - Execugéo indireta - a que o érgdo ou entidade contrata com terceiros
sob qualquer dos seguintes regimes:

[...]

Art. 10. As obras e servigos poderao ser executados nas seguintes formas:

| - execugao direta;

Il - execugdo indireta, nos seguintes regimes:

[.]

O fendbmeno da terceirizagdo no servigo publico surgiu como uma necessidade
de modernizagéo e reestruturagédo das relagdes juridicas de trabalho, imputando ao
Estado diversas exigéncias, com vistas a se obter novos padrées de qualidade,
flexibilidade, produtividade e competitividade.

Nesse contexto da globalizagdo, segundo nos ensina Doetzer,*¢ a terceirizagéo
surge como uma forma de descentralizagao de determinadas atividades estatais, para
destina-las a terceiros interpostos, delegando sua gestdo e execucgdo, com a
finalidade de permitir ao tomador de servigos a dedicagao a sua atividade principal, e
ao controle e a gestao do seu préprio negocio. Com isso, a Administracdo deixa de se
envolver diretamente com as questdes relativas as atividades meramente acessorias,

trazendo entdo uma ideia de maior eficiéncia na execug¢ao dos servicos:

A pratica da terceirizagdo de servigos tem adquirido, atualmente, dimensdes
bastante representativas. Considerada como um efeito da globalizagéo sobre
a descentralizacao das atividades, ela permite que uma organizagao delegue

45 BRASIL. Presidéncia da Republica; Casa Civil; Subchefia para Assuntos Juridicos. Lei n° 8.666, de
21 de junho de 1993: Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para
licitagbes e contratos da Administragdo Publica e da outras providéncias. Brasilia, 21 jun. 1993.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em: 16 dez. 2019.

46 DOETZER, Isis Chamma. Terceirizag&o — Contratos de terceirizagéo de servigos firmados com a

administragdo: a questdo da responsabilidade trabalhista. Revista Zénite ILC: Informativo de
licitagbes e contratos, n. 56, p. 165, fev. 2007.
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a um terceiro, servigcos nao essenciais a atividade para a qual se destina. Por
sua vez, a dedicacdo do terceiro e sua especializagdo propiciam a
organizagdo que terceirizou o servico uma maior concentragdo em sua
atividade final e se harmoniza com a tendéncia de especializagao conferida
as atividades mais variadas e com a ideia de eficiéncia.*”

Como modelo administrativo, observam-se entdo algumas vantagens da
terceirizacao, dentre as quais podem ser citadas: a racionalizacdo dos recursos, a
reducdo dos niveis hierarquicos, dos custos administrativos e dos controles, o
aumento da flexibilidade, o foco na atividade principal com maior especializacdo dos
servigcos e o aumento da eficiéncia na execugao de servigos especializados realizados

por terceiros.

As vantagens trazidas por esse novo modelo de gestdo administrativa, acabou
por influenciar a normatizacédo da terceirizagdo no ambito da Administracdo Publica,
no bojo da reforma administrativa promovida pelo Decreto-Lei 200/67.

Nesse contexto, o artigo 10, §7°, do mencionado diploma, determinou aos entes
publicos o emprego prioritario de seus recursos materiais e humanos na realizagéo de
suas atividades finalisticas, entregando a terceiros todas as demais atividades tidas
por acessorias, executivas ou meramente instrumentais (atividades-meio), nos

seguintes termos*:

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

No mesmo sentido, manifesta-se interpretacdo dominante da Justica do
Trabalho, que legitima a terceirizagdo de atividades-meio, do tomador dos servigos,
contanto que n&o haja pessoalidade e subordinagdo direta dos terceirizados,

4T DOETZER, Isis Chamma. Terceirizag&o — Contratos de terceirizagdo de servigos firmados com a
administragdo: a questao da responsabilidade trabalhista. Revista Zénite ILC: Informativo de
licitagbes e contratos, n. 56, p. 165, fev. 2007.

48 BRASIL. Presidéncia da Republica; Casa Civil; Subchefia para Assuntos Juridicos. Decreto-lei n®
200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a organizagado da Administragdo Federal, estabelece
diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del0200.htm. Acesso em: 16 dez. 2019.



28
conforme se depreende da leitura do inciso Il da Sumula 331 do Tribunal Superior do

Trabalho:

SUMULA 331 -TST

[...]

[l - Nao forma vinculo de emprego com o tomador a contratagdo de servigos
de vigilancia (Lei no 7.102, de 20.06.1983) e de conservacéo e limpeza, bem
como a de servigos especializados ligados a atividade-meio do tomador,
desde que inexistente a pessoalidade e a subordinagio direta.*®

Em sintese, a Justi¢ca do trabalho tem admitido a terceirizagdo, mesmo em face
da Administracdo Publica, desde que n&o caracterize ilegalidade ou burla na
contratagcdo de servidores mediante a realizacdo de concurso publico, uma vez
inexistentes elementos que caracterizam relagdo de emprego, quais sejam a
pessoalidade e a subordinagao direta entre trabalhador terceirizado e tomador de
servigcos (a Administragao Publica).

E o que nos demonstra os ensinamentos de Delgado:

A Sumula 331 tem o cuidado de esclarecer que o modelo terceirizante néo
pode ser utilizado de modo fraudulento. Assim estatui que se mantera licita a
terceirizagdo perpetrada [..] desde que inexistente a pessoalidade e
subordinacéo direta entre trabalhador terceirizado e tomador de servigos.
Isso significa, na verdade, que a jurisprudéncia admite a terceirizagéo apenas
enquanto modalidade de contratagao de prestacdo de servigos entre duas
entidades empresariais, mediante a qual a empresa terceirizante responde
pela direcdo dos servigos efetuados por seu trabalhador no estabelecimento
da empresa tomadora. A subordinacéo e a pessoalidade, desse modo, terao
de se manter perante a empresa terceirizante e ndo diretamente em face da
empresa tomadora dos servigos terceirizados. 5°

Julgado recente do STF (de 2018),%" decidiu pela constitucionalidade da

terceirizagao para contratagéo de trabalhadores, com vistas a execugao de atividades-

49 BRASIL. Tribunal Superior do Trabalho. Stimulas do Tribunal Superior do Trabalho. Siumula n° 331
do TST - contrato de prestacdo de servigos. legalidade (nova redagéao do item IV e inseridos os itens
V e VI aredagéo) - Res. 174/2011, DEJT divulgado em 27, 30 e 31.05.2011: Inciso lll. Disponivel em:
http://www3.tst.jus.br/jurisprudencia/Sumulas_com_indice/Sumulas_Ind_301_350.html. Acesso: 20
nov. 2020.

50 DELGADOQ, Mauricio Godinho. Curso de direito do trabalho. 9. ed. Sdo Paulo: LTr, 2010, p. 414.

51 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 324.- | - E licita a terceirizagdo de toda e qualquer
atividade, meio ou fim, ndo se configurando relagdo de emprego entre a contratante e o empregado
da contratada; Il - A terceirizagdo, compete a contratante: i) verificar a idoneidade e a capacidade
econdmica da terceirizada; e ii) responder subsidiariamente pelo descumprimento das normas
trabalhistas, bem como por obrigagdes previdenciarias, na forma do art. 31 da Lei 8.212/1993.
Disponivel em:

http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario Tese.asp?tipo=TCC&tese=5900. Acesso em:
08 nov. 2020.
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fim das empresas privadas. Como reflexo dessa deciséo, foi editado o Decreto

9.507/2018, em que o Governo Federal regulamenta novas regras para a terceirizagéo
nos servigos publicos, ampliando as atividades que podem ser objeto de terceirizagao
pela Administragdo Publica.

Ainda, sobre os servigos terceirizados, o artigo 1° da Instrugdo Normativa n° 5,
de 26/05/2017dispde sobre as regras e diretrizes do procedimento de contratagcdo de
servigcos sob o regime de execugdo indireta no ambito da Administracdo Publica
federal direta, autarquica e fundacional e estabelece®?:

As contratagdes de servigos para a realizacao de tarefas executivas sob o
regime de execucao indireta, por 6rgdos ou entidades da Administragao
Publica federal direta, autarquica e fundacional, observarao, no que couber:

| - as fases de Planejamento da Contratagdo, Sele¢do do Fornecedor e
Gestao do Contrato;

Il - os critérios e praticas de sustentabilidade; e

[ll - o alinhamento com o Planejamento Estratégico do 6rgéo ou entidade,
quando houver.%3

Segundo o artigo 17 da IN 05/2017, dois elementos, presentes na execug¢do do
objeto contratado, caracterizam o contrato de terceirizagdo, quais sejam: 1) a
prestagcado de servigos de natureza continuada; 2) a execugao dos servigos mediante
cessdo de mao de obra pela pessoa juridica contratada.

Nesse contexto, os servigos de natureza continuada sao servigos auxiliares e

necessarios a execugao das atividades da Administragédo, cujo interrupgéo podera

52 BRASIL. Instrugao Normativa (IN) n° 5, de 26/05/2017. Dispde sobre as regras e diretrizes do
procedimento de contratagdo de servigos sob o regime de execugéo indireta no ambito da
Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional. Diario Oficial da Unido. 26 maio
2017, segao 1, p. 90. Disponivel em: https://www.in.gov.br/materia/-
/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/20239255/do1-2017-05-26-instrucao-normativa-n-5-de-
26-de-maio-de-2017-20237783. Acesso em 05 out. 2020.

53 BRASIL. Instrugao Normativa (IN) n° 5, de 26/05/2017. Dispde sobre as regras e diretrizes do
procedimento de contratacdo de servigos sob o regime de execugéo indireta no ambito da
Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional. Diario Oficial da Unido. 26 maio
2017, segéo 1, p. 90. Disponivel em: https://www.in.gov.br/materia/-
/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/20239255/do1-2017-05-26-instrucao-normativa-n-5-de-
26-de-maio-de-2017-20237783. Acesso em 05 out. 2020.
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comprometer a continuidade de suas atividades essenciais®. Tal conceito tem amparo

na propria IN 05/2017, em seu artigo 15, conforme abaixo:

Art. 15. Os servicos prestados de forma continua sdo aqueles que, pela sua
essencialidade, visam atender a necessidade publica de forma permanente e
continua, por mais de um exercicio financeiro, assegurando a integridade do
patrimdnio publico ou o funcionamento das atividades finalisticas do érgéo ou
entidade, de modo que sua interrupgao possa comprometer a prestacéo de
um servigo publico ou o cumprimento da misséo institucional.®®

Corroborando com o conceito trazido pela IN 05/2017, Gasparini®®, nos indica
os dois elementos caracterizadores dos servicos de natureza continuada: a
perenidade e a essencialidade ou necessidade de sua prestagao, sob pena de nao
atendimento do interesse publico:

Servico de execugdo continuada é o que ndo pode sofrer solugdo de
continuidade na prestacdo que se alonga no tempo, sob pena de causar
prejuizos a Administracdo Publica que dele necessita. Por ser de
necessidade perene para a Administragéo Publica, € atividade que ndo pode
ter sua execugao paralisada, sem acarretar-lhe danos. E, em suma, aquele
servigo cuja continuidade da execugdo a Administracdo Publica ndo pode
dispor, sob pena do comprometimento do interesse publico.%’

Outra questao que merece destaque nao € apenas a relacido meio/fim, mas sim
a relagao prevista no art. 3° IV, do Decreto n° 9.507/2018, que é a impossibilidade de
haver burla as competéncias previstas para determinado cargo, ndo podendo haver a
chamada usurpacéao de funcéo.

2.2 A Responsabilidade Subsidiaria da Administragao Publica na Terceirizagao

54 REQUII, Erica Miranda dos Santos. Servigos continuos: caracterizagéo. Blog Zenite. Contratos
Administrativos, 06 maio 2013. Disponivel em: https://www.zenite.blog.br/servicos-continuos-
caracterizacao. Acesso em: 08 nov. 2020.

55 BRASIL. Instrugao Normativa (IN) n° 5, de 26/05/2017. Dispde sobre as regras e diretrizes do
procedimento de contratacdo de servigos sob o regime de execugéo indireta no ambito da
Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional. Diario Oficial da Unido. 26 maio
2017, segao 1, p. 90. Disponivel em: https://www.in.gov.br/materia/-
/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/20239255/do1-2017-05-26-instrucao-normativa-n-5-de-
26-de-maio-de-2017-20237783. Acesso em 05 out. 2020.

56 GASPARINI, Diogenes. Prazo e Prorrogagao do Contrato de Servigo Continuado. Revista Dialogo
Juridico, n. 14, jun./ago. 2002. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=346. Acesso em 17 dez. 2019.

57 GASPARINI, Diogenes. Prazo e Prorrogagao do Contrato de Servigo Continuado. Revista Dialogo
Juridico, n. 14, jun./ago. 2002. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=346. Acesso em 17 dez. 2019.
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Em que pese todos os beneficios inerentes a terceirizagado de servicos pela

Administracdo, ndo se pode negar a existéncia de certos riscos envolvidos. E certo
que todo e qualquer negdcio juridico envolve riscos ao contratante, como por exemplo
o risco de inexecugdo do objeto, que se busca mitigar por uma fiscalizagdo presente
e efetiva.

Contudo, ha duas possibilidades de risco que sdo inerentes apenas aos
contratos de terceirizacdo da Administragao Publica. A primeira delas € a possibilidade
de responsabilizagdo solidaria do ente publico contratante por encargos
previdenciarios inadimplidos pelo contratado, prevista expressamente no § 2° do art.
71 da Lei 8.666/93%: “A Administracdo Publica responde solidariamente com o
contratado pelos encargos previdenciarios resultantes da execugéo do contrato, nos
termos do art. 31 da Lei n. 8.212, de 24 de julho de 1991".

Nesses termos, a Lei de Licitagcbes e Contratos, prevé a responsabilizacéo
solidaria somente nos casos de que trata o art. 31 da Lei 8.212/91— Lei de Custeio da
Previdéncia Social. Trata-se da retencdo de 11% sobre o valor da nota fiscal dos
servicos executados mediante cessao de mao de obra, a titulo de antecipag¢ao de

contribuicdo previdenciaria.

A segunda possibilidade de risco se refere a responsabilizagdo subsidiaria da
Administragcdo em razdo do inadimplemento de encargos trabalhistas por parte da
empresa por ela contratada, em que somente € permitida a responsabilidade do
tomador dos servigos quando esgotadas todas as possibilidades de cobrar da
empresa contratada a divida trabalhista inadimplida e judicialmente reconhecida.

Esse entendimento, que ia de encontro ao texto do art. 71, §1°, da Lei 8.666/93
que estipula que “a inadimpléncia do contratado, com referéncia aos encargos

trabalhistas, fiscais e comerciais nao transfere a Administracdo Publica a

58 BRASIL. Presidéncia da Republica; Casa Civil; Subchefia para Assuntos Juridicos. Lei n° 8.666, de
21 de junho de 1993: Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituigdo Federal, institui normas para
licitagbes e contratos da Administragdo Publica e da outras providéncias. Brasilia, 21 jun. 1993.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em: 16 dez. 2019.



32
responsabilidade por seu pagamento [...]", ficou consolidado na Sumula 331 do TST,

item IV, cuja redagéo original era a seguinte®:

IV - O inadimplemento das obrigagbes trabalhistas, por parte do empregador,
implica a responsabilidade subsidiaria do tomador dos servigos, quanto
aquelas obrigacgdes, inclusive quanto aos 6rgdos da administragéo direta, das
autarquias, das fundagdes publicas, das empresas publicas e das sociedades
de economia mista, desde que haja participado da relagdo processual e
constem também do titulo executivo judicial.®®

O posicionamento jurisprudencial sobre a questdo da responsabilidade
subsidiaria da Administragao Publica, em matéria trabalhista, estava consolidado nos
moldes da redacéo original da Sumula 331 do TST supracitada. Contudo, haja vista o
julgamento pelo STF da Agao Declaratéria de Constitucionalidade n° 16 (ADC-16),
proposta pelo Governador do Distrito Federal, que pediu ao Tribunal para declarar
constitucional o art. 71, § 1° da Lei 8.666/93. A responsabilidade subsidiaria da
Administragdo Publica, em caso de descumprimento das obrigagdes trabalhistas e
verbas rescisorias dos trabalhadores por parte da contratada deixou de ser automatica
para ser aplicada somente no caso de omissdo na fiscalizagdo, ou seja, se
demonstrada a culpa in vigilando da Administragdo na fiscalizagdo do contrato ou

mesmo se demonstrada uma culpa in eligendo no processo licitatério.

Isso quer dizer que, ao julgar a ADC-16, o STF declarou constitucional o
referido dispositivo da Lei de Licitagdes e Contratos e vedou a responsabilizagéo

subsidiaria de modo automatico, conforme ementa transcrita abaixo:

%9 O entendimento jurisprudencial sobre a responsabilidade subsidiaria da Administragdo Publica
estava consolidado até 24/10/2010, quando o STF julgou procedente a ADC-16, apds inUmeras
Reclamagdes propostas contra decisdes do Judiciario Trabalhista que aplicavam a Sumula 331 de
forma automatica, condenando a Administracédo pelo simples fato de ser tomadora de servigos,
comprovado pelos respectivos contratos administrativos firmados. Ao julgar procedente a ADC-16,
declarou-se constitucional o artigo 71, §1°, inquinado da Lei de Licitagdes e Contratos, proibindo-se a
responsabilizagédo subsidiaria de modo automatico (ADC 16, julgamento 24.10.2010; DJe 08-09-
2011).

BRASIL. Presidéncia da Republica; Casa Civil; Subchefia para Assuntos Juridicos. Lei n° 8.666, de
21 de junho de 1993: Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituigdo Federal, institui normas para
licitagbes e contratos da Administragdo Publica e da outras providéncias. Brasilia, 21 jun. 1993.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em: 16 dez. 2019.
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21 de junho de 1993: Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituigdo Federal, institui normas para
licitagbes e contratos da Administragdo Publica e da outras providéncias. Brasilia, 21 jun. 1993. Artigo
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RESPONSABILIDADE CONTRATUAL. Subsidiaria. Contrato com a
administragdo publica. Inadimpléncia negocial do outro contraente.
Transferéncia consequente e automatica dos seus encargos trabalhistas,
fiscais e comerciais, resultantes da execugéo do contrato, a administragao.
Impossibilidade juridica. Consequéncia proibida pelo art., 71, § 1°, da Lei
federal n° 8.666/93. Constitucionalidade reconhecida dessa norma. Acgéo
direta de constitucionalidade julgada, nesse sentido, procedente. Voto
vencido. E constitucional a norma inscrita no art. 71, § 1°, da Lei federal n°
8.666, de 26 de junho de 1993, com a redagao dada pela Lei n® 9.032, de
1995.61

Julgado recente, o STF sedimentou tese, em sede de repercusséo geral, que o
inadimplemento de verbas trabalhistas por parte da empresa contratada nao transfere
de forma automatica tais encargos a Administracdo, conforme excerto abaixo

transcrito:

O inadimplemento dos encargos trabalhistas dos empregados do contratado
ndo transfere automaticamente ao Poder Publico contratante a
responsabilidade pelo seu pagamento, seja em carater solidario ou
subsidiario, nos termos do art. 71, § 1°, da Lei n°® 8.666/93. ®2

Em relagdo ao novo entendimento a ser dado ao item IV da Sumula 331 do
TST, é importante destacar que, em que pese tenha sido reconhecido que a mera
inadimpléncia da prestadora de servicos nao transfere a responsabilidade pelo
adimplemento de forma automatica a Administragdo, ndo ha impedimento para que a
Justica do Trabalho reconhega sua responsabilidade subsidiaria pelo pagamento de
verbas trabalhistas ndo adimplidas pela contratada quando comprovada omissao na
fiscalizacdo dos contratos administrativos, nas proprias palavras do Ministro Cezar

Peluso:

Ela tem decidido que a mera inadimpléncia do contratado nao transfere a
responsabilidade, nos termos do que esta na lei, nesse dispositivo. Entao,
esse dispositivo & constitucional. E proclama: mas isto nao significa que
eventual omissdo da Administracdo Publica, na obrigacao de fiscalizar
as obrigac¢oes do contratado, ndo gere responsabilidade. E outra matéria.
[...]

S6 estou advertindo ao Tribunal que isso ndo impedira que a Justica do
Trabalho recorra a outros principios constitucionais e, invocando fatos da

6" BRASIL. Presidéncia da Republica; Casa Civil; Subchefia para Assuntos Juridicos. Lei n® 9.032, de
28 de abril de 1995: Dispde sobre o valor do salario-minimo, altera dispositivos das Leis n°® 8.212 e
n° 8.213, ambas de 24 de julho de 1991, e da outras providéncias. Brasilia, 29 abr. 1995. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9032.htm. Acesso em: 20 nov. 2020.

62 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. 246 - Responsabilidade subsidiaria da Administragéo Publica
por encargos trabalhistas gerados pelo inadimplemento de empresa prestadora de servigo. Disponivel
em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=443420
3&numeroProcesso=760931&classeProcesso=RE&numeroTema=246#. Acesso em: 08 nov. 2020.
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causa, reconheca a responsabilidade da Administracdo, ndo pela mera
inadimpléncia, mas por outros fatos.” (destaques ndo constam no original). 3

Assim, a partir do julgamento da ADC n° 16, o TST alterou a redagdo da Sumula
331, de modo a obrigar que os juizes fizessem analise da conduta culposa do estado,
de maneira a verificar se, no caso concreto, houve, de fato, culpa in elegendo, quando
ha uma ma escolha da contratada no processo licitatério, ou culpa in vigilando, quando

ha falha ou omissao na fiscalizagao do contrato administrativo:

Sumula 331 do TST.

[...]

V — Os entes integrantes da administracdo publica direta e indireta
respondem subsidiariamente, nas mesmas condicbes do item IV, caso
evidenciada a sua conduta culposa no cumprimento das obriga¢des da Lei n.
8.666/93, especialmente na fiscalizagdo do cumprimento das obrigagdes
contratuais e legais da prestadora de servico como empregadora. A aludida
responsabilidade ndo decorre de mero inadimplemento das obrigagbes
trabalhistas assumidas pela empresa regularmente contratada.

63 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Declaratéria de constitucionalidade 16 Distrito
Federal. Relator: Min. Cezar Peluso; Reqte. (S): Governador do Distrito Federal; Adv. (Ms): PGDF -
Roberta Fragoso Menezes Kaufmann E Outro(A/S). Ementa: Responsabilidade Contratual.
Subsidiaria. Contrato com a Administragéo Publica. Inadimpléncia negocial do outro contraente.
Transferéncia consequente e automatica dos seus encargos trabalhistas, fiscais e comerciais,
resultantes da execugao do contrato, a administragdo. Impossibilidade juridica. Consequéncia
proibida pelo art., 71, § 1 °, da Lei federal n? 8.666/93. Constitucionalidade reconhecida dessa norma.
Acao direta de constitucionalidade julgada, nesse sentido, procedente. Voto vencido. E constitucional
a norma inscrita no art. 71, § | ¢, da Lei federal n°8.666, de 26 de junho de 1993, com a redagéo dada
pela Lei n°9.032, de 1995. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=627165. Acesso em 08 nov.
2020.

64 BRASIL. Tribunal Superior do Trabalho. Sumulas do Tribunal Superior do Trabalho. Simula n° 331
do TST - contrato de prestacado de servigos. legalidade (nova redagao do item IV e inseridos os itens
V e VI aredagéo) - Res. 174/2011, DEJT divulgado em 27, 30 e 31.05.2011: Inciso lll. Disponivel em:
http://www3.tst.jus.br/jurisprudencia/Sumulas_com_indice/Sumulas_Ind_301_350.html. Acesso: 20
nov. 2020.
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3 GARANTIAS ATRELADAS AOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Com vistas a garantir que o licitante tera total condigdo de executar
satisfatoriamente o objeto do contrato e, assim, eliminar riscos de insucesso da
contratagcdo, o legislador previu a possibilidade de a autoridade competente
estabelecer, no edital de licitagao, a prestagao de garantia a ser constituida no ato de
assinatura do contrato, como forma de protecéo ao interesse publico.

A garantia para os Contratos Administrativos, seja para contratagdo de obra,
servigos ou fornecimento, esta prevista no artigo 56 da Lei 8.666/93, podendo ser
exigida do contratado por conveniéncia e oportunidade do gestor publico, desde que

prevista, ndo somente no contrato, mas também no Edital de Licitag&o.

Cita-se ainda a Sumula 275 do Tribunal de Contas da Unido que prevé a
possibilidade de exigéncia de garantia tanto no momento da licitagdo quanto no

momento da contratacdo dos servigos:

“Para fins de qualificagdo econdmico-financeira, a Administragcdo pode exigir
das licitantes, de forma ndo cumulativa, capital social minimo, patriménio
liquido minimo ou garantias que assegurem o adimplemento do contrato a
ser celebrado, no caso de compras para entrega futura e de execugdo de
obras e servigos”.

Verifica-se que a fungéo basica das garantias contratuais € assegurar a efetiva
execugao do contrato de modo a minimizar riscos associados ao inadimplemento

contratual.

Para tanto, o gestor devera avaliar, caso a caso, a conveniéncia e oportunidade
dessa exigéncia, uma vez que, certamente, trara uma maior onerosidade as propostas
dos licitantes. Significa dizer que tais custos terdo reflexos no valor total da
contratagdo, indo de encontro, portanto, aos principios da economicidade e
competitividade tanto buscado pela Administracdo Publica.
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Assim, “antes de estabelecer no edital exigéncia de garantia, deve a

Administragéo, diante da complexidade do objeto, avaliar se realmente é necessaria

ou se servira apenas para encarecer o objeto”.5

Nesse contexto, vale tragar breve diferengca entre as garantias de natureza
técnica, a garantia contratual, prevista no artigo 56 da Lei de Licitagdes, e aquela
exigivel durante a fase de licitagcéo, por for¢a do artigo 31, inciso Ill e §2° da citada lei.

A garantia técnica esta prevista no artigo 69 da Lei 8.666/93 que estabelece
que “ o contratado é obrigado a reparar, corrigir, remover, reconstruir ou substituir, as
suas expensas, no total ou em parte, o objeto do contrato em que se verificarem vicios,

defeitos ou incorregdes resultantes da execugdo ou de materiais empregados”.%®

Trata-se de instrumento juridico autbnomo, de natureza acessoria, e
desvinculada do contrato (ja que possui previsao legal), em que o contratado assume
um compromisso de garantir o bom funcionamento do objeto (sob os aspectos da
qualidade, seguranga, durabilidade e desempenho), por certo periodo de tempo,
conforme conceito trazido pelo dicionario da lingua portuguesa, HOUAISS, que define
garantia técnica como “a integridade de um produto vendido e/ou a boa qualidade ou
durabilidade de um servico prestado, e que obriga o fabricante a consertar ou substituir

a mercadoria com defeito e o prestador de servigo a refazé-lo se insatisfatorio”®’.

Nesses termos, a garantia técnica, também denominada garantia do objeto, é
um servigo que pode ser acionado sempre que o objeto contratado apresentar vicio
ou defeito, resultando no reparo ou substituicdo do objeto, sem prejuizo de
indenizagdo em caso de perdas e danos advindos de inexecugéo.

Ressalta-se ainda que, a garantia técnica do objeto tem prazo de vigéncia
préprio e desvinculado do contrato administrativo, ndo se enquadrando, portanto, no

85 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Licitagdes e contratos: orientagbes e jurisprudéncia do
TCU / Tribunal de Contas da Unido. 4. ed. rev., atual. e ampl. Brasilia: TCU, Secretaria Geral da
Presidéncia: Senado Federal, Secretaria Especial de Editoragédo e Publicagdes, 2010, p. 738.

66 BRASIL. Presidéncia da Republica; Casa Civil; Subchefia para Assuntos Juridicos. Lei n° 8.666, de
21 de junho de 1993: Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para
licitagbes e contratos da Administragdo Publica e da outras providéncias. Brasilia, 21 jun. 1993.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em: 16 dez. 2019.

57 Dicionario Houaiss Eletrénico da Lingua Portuguesa. Rio de Janeiro: Objetiva, 2009.
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conceito de “obrigagdes futuras” do §4° do art. 62 da Lei no 8.666/93%. O referido

dispositivo estabelece que é obrigatorio o termo de contrato para qualquer contratagéo

que resulte em obrigagdes futuras, inclusive assisténcia técnica®.

Por sua vez, as garantias relativas a qualificagdo econdmico-financeiras
previstas no artigo 31 da Lei de Licitagbes, bem como aquelas previstas no artigo 56
da referida legislagéo, tém por objetivo, respectivamente, garantir a participacédo no
processo licitatério e a execugcdo do objeto, apds a assinatura do instrumento
contatual, conforme Jurisprudéncia consolidada do TCU°:

Sobre a exigéncia cumulativa de capital social minimo e de garantia da
proposta, verifico que, em verdade, o respondente demonstra confusao entre
os dois tipos de garantia previstos na Lei 8.666/1993: a garantia de
participagéo e a garantia de execugao. De fato, o art. 31, §20, da citada lei
veicula as possiveis exigéncias para qualificagdo econdmico-financeira no
certame, e que ndo podem ser cumuladas quais sejam: capital minimo,
patriménio liquido minimo ou prestagao de garantias. J& os arts. 55, inciso VI,
e 56 do mesmo diploma tratam da possibilidade de exigéncia de prestacao
de garantias para a execug¢ao do contrato, que nenhuma relagao guarda
com a apresentagcdo de garantia de participagdo, mesmo porque os
objetivos dessas garantias s&o distintos, vez que uma se destina a comprovar
a capacidade financeira para adimplir a contrato futuro, e outra se destina a
assegurar a entrega do que ja esta contratado. (Grifo meu).

Observa-se, portanto, que as garantias do artigo 56 da Lei de Licitagdes, tém
por finalidade principal, evitar prejuizos ao patriménio publico, exigindo-se do
contratado meios capazes de assegurar a indenizag&o por eventuais danos causados
pelo inadimplemento (total ou parcial) do objeto contratado.

Conforme dito, a instituicdo de garantia confere vantagens a Administragcéo a
medida que minimiza os riscos ocasionados por eventual inexecugao contratual,

protegendo, assim, o interesse publico.

8 ABREU JUNIOR, Claudio J. O prazo de garantia técnica integra o prazo de vigéncia do
contrato? Blog Zenite. Contratos Administrativos, 01 fev. 2016. Disponivel em:
https://www.zenite.blog.br/o-prazo-de-garantia-tecnica-integra-o-prazo-de-vigencia-do-contrato/.
Acesso em 19 nov. 2020.

89 ALVES, Jakson Barbosa. Contratos Administrativos: Temas Avangados. ESMPU. 2018. p. 62.

70 Brasil. Tribunal de Contas da Uni&o. Acérdao 710/2018. Plenario, rel. Min. Aroldo Cedraz.
Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/710%252F2018/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%25
20desc/0/%2520?uuid=2768aa40-2c62-11eb-b583-a5e3ea9653df. Acesso em: 19 nov. 2020.
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Por outro lado, pode acarretar impactos indesejaveis a contratagéo, impedindo

a livre participacao de interessados que, embora em condigdes de honrar com os
compromissos assumidos, nao disponham de recursos disponiveis para arcar com 0s

custos (muitas vezes elevados) da garantia.

Tal fato, pode reduzir significativamente o numero de licitantes e/ou acarretar a
elevagao dos custos da contratagao, ja que, provavelmente, a formagéo dos precos

ira contemplar os encargos advindos da garantia a ser instituida.

Segundo a Lei 8.666/93, existem trés espécies de garantia para os contratos
administrativos, quais sejam 1) a caugdo em dinheiro ou titulos da divida publica, 2) o
seguro-garantia e 3) a fianga bancaria’’, sendo que o §2°, do artigo 56 da Lei n°
8.666/93 estabelece os percentuais maximos dos valores a titulo de garantia, que
podera ser de 5% (cinco por cento) até 10% (dez por cento) do valor do contrato, a
depender da complexidade técnica e risco financeiro envolvido na contratagao.

Caucéo ¢ espécie de garantia real que “se caracteriza pela vinculagdo de um
determinado bem ou direito, de titularidade do devedor principal ou de terceiros, para
a satisfagdo do crédito inadimplido do credor”.”?> A Lei permite a caugdo em dinheiro
ou titulos da divida publica, devendo ser restituido ao particular quando do

encerramento do contrato.

O seguro-garantia é uma espécie de contrato firmado entre o particular,
responsavel pelo pagamento dos custos da apolice de seguro, e uma instituicao
financeira, que se comprometera com os riscos de eventual inadimplemento relativos

a contratagdo com a Administragao Publica.

Ainda em relagdo ao seguro-garantia, o art. 757 do Cdédigo Civil, dispbe que:
“pelo contrato de seguro, o segurador se obriga, mediante o pagamento do prémio, a

" BRASIL. Presidéncia da Republica; Casa Civil; Subchefia para Assuntos Juridicos. Lei n° 8.666, de
21 de junho de 1993: Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para
licitagbes e contratos da Administragdo Publica e da outras providéncias. Brasilia, 21 jun. 1993.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em: 26 out. 2020.

2 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos,18. ed.,
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2019. p.rl-1.12.
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garantir interesse legitimo do segurado, relativo a pessoa ou a coisa, contra riscos

predeterminados”.”

Por sua vez, a fianca é também considerada espécie de contrato acessorio em
que “uma pessoa garante satisfazer ao credor uma obrigagdo assumida pelo devedor,
caso este n&o a cumpra.”, conforme disposi¢gdes contidas no artigo 818 do Cddigo

Civil™,

Observa-se que, uma vez prevista no Edital de Licitagao e, portanto, no contrato
administrativo, € dever do gestor publico, exigir da contratada, a prestagcado das
garantias contratuais indicadas, sob pena de responder pelos prejuizos decorrentes
de sua omissdao, bem como as penas previstas nos artigos. 57 e 58 da Lei
8.443/19927°.

3.1 As novas garantias instituidas no ambito da IN 05/2017

A Instrucdo Normativa n° 05/2017, que revogou a antiga Instru¢do Normativa
n° 2, de 30 de abril de 2008, é ato normativo secundario, expedido pelo Poder
Executivo, com vistas a regulamentar os procedimentos para contratagao de servigos
sob o regime de execugéo indireta no &mbito da Administragao Publica federal direta,

autarquica e fundacional.

As disposigdes regulamentadas por forga da IN 05/2017 tém por objetivo ainda
a prevencao e mitigacéo dos riscos associados a gestdo dos contratos administrativos
de servigos terceirizados, sobretudo no que diz respeito as possiveis inadimpléncias
e/ou inobservancias dos pagamentos das verbas trabalhistas, previdenciarias, fiscais,

73 BRASIL. Presidéncia da Republica; Casa Civil; Subchefia para Assuntos Juridicos. Lei N. 10.406,
de 10 de janeiro de 2002. Lei de Introdugéo as normas do Direito Brasileiro (Vide Lei n°® 13.777, de
2018). Institui o Cadigo Civil. Art. 757. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm. Acesso em 26 out. 2020.

74 BRASIL. Presidéncia da Republica; Casa Civil; Subchefia para Assuntos Juridicos. Lei N. 10.406,
de 10 de janeiro de 2002. Lei de Introdugéo as normas do Direito Brasileiro (Vide Lei n°® 13.777, de
2018). Institui o Cadigo Civil. Art. 818. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm. Acesso em 26 out. 2020.

75 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdéao 2.467/2017 — Plenario. rel. Min. José Mucio
Monteiro. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A2467%2520ANOACORDAO%253A2017/DTRELEVANCIA%2520d
€sc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=ad14d000-18bd-11eb-bd0d-
1584a5d121bc. Acesso em: 26 out. 2020.
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comerciais, entre outras, e de modo a proteger a Administracdo de possiveis agdes

judiciais trabalhistas.

A referida norma infralegal trata-se, portanto, de uma remodelagem no
processo de contratacdo de servigos terceirizados de modo a simplificar processos e
procedimentos por meio da padronizagdo de modelos de documentos para a instrugéo
processual, bem como para uma melhor execugdo e acompanhamento dos servigos

contratados’®.

Nesse novo contexto da IN 05/2017, buscou-se reformular diretrizes a serem
seguidas, com vistas a propiciar a obtengcdo de resultados mais efetivos, e por
consequéncia, a otimizacao de uma melhor relagdes custo-beneficio nas contratacoes

publicas.

A visao trazida pela norma esta intimamente ligada a alocacéo eficiente de
recursos publicos, que leva em consideragao toda a cadeia produtiva em que as
contratagdes publicas estdo inseridas. Trata-se de procedimentos administrativos,
que envolvem tanto a etapa pré-licitatoria, licitatoria e pos-licitatoria, em que a ha a
efetiva formalizagdo da contratagcdo por meio da assinatura do instrumento contratual.
E, entdo, nessa fase que se inicia a efetiva execucdo do contrato, demandando do
gestor publico conhecimentos e habilidades, capazes de mitigar os riscos previstos (e
imprevistos), indicados na fase inicial do planejamento da contratagao.

Entre os principais riscos previstos, conforme ja mencionado anteriormente no
presente estudo, cita-se a responsabilidade subsidiaria do poder publico nos contratos
de terceirizados, nos casos em que houver a inadimpléncia da empresa contratada,

em relacdo as verbas trabalhistas, associada a deficiéncia na fiscalizagao pelo Estado.

76 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gesto. Instrugdo Normativa n° 05, de 26 de
maio de 2017. Dispde sobre as regras e diretrizes do procedimento de contratagdo de servigos sob o
regime de execugao indireta no ambito da Administragao Publica federal direta, autarquica e
fundacional. Brasilia, 26 maio de 2017. Disponivel em: https://www.in.gov.br/materia/-
/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/20239255/do1-2017-05-26-instrucao-normativa-n-5-de-
26-de-maio-de-2017-20237783. Acesso em 30 out. 2020.
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Assim, a referida IN, a par de tudo que ja consta na Lei 8.666/93, buscou

regulamentar, entre outros pontos, as disposi¢cdes referentes as garantias, atinentes

aos contratos de servigos terceirizados, com vistas a mitigagao dos riscos envolvidos.

Para tanto, estabeleceu uma série de novas disposi¢cdes sobre as garantias dos
contratos administrativos 7", tais como, além da execugdo da garantia legal ja
constituida (previstas no artigo 56 da Lei 8.666/93): 1) a possibilidade de pagamento
direto a ser feito pela Administragdo aos trabalhadores do contratado, no caso de a
empresa ndo efetuar os pagamentos em até 2 (dois) meses do encerramento da
vigéncia contratual; 2) a possibilidade de se descontar das faturas relativas a um més
de servigo do contrato, para pagamento direto dos salarios ou verbas rescisorias, caso
a empresa nédo o realize, além da 3) instituicdo da conta vinculada, bloqueada para
movimentagao, atrelada ao contrato, a fim de fazer provisdes para o pagamento das
férias, 1/3 constitucional de férias, 13° (décimo terceiro) salario e verbas rescisorias.

A possibilidade da execugdo das garantias previstas no artigo 56 da Lei de
Licitagbes, foi regulamentada por meio da IN 05/2017, como espécie de requisito a

ser observado nas Minutas dos Contratos a serem firmados, conforme abaixo’®:

ANEXO VII-F - MODELO DE MINUTA DE CONTRATO

[...]

3.1. Exigéncia de garantia de execugdo do contrato, nos moldes do art. 56 da
Lei n° 8.666, de 1993, com validade durante a execugdo do contrato e 90
(noventa) dias apds término da vigéncia contratual, devendo ser renovada a
cada prorrogacao, observados ainda os seguintes requisitos:

j) Devera haver previsdo expressa no contrato e seus aditivos de que a
garantia prevista no subitem 3.1 acima somente sera libera da mediante a
comprovagdo de que a empresa pagou todas as verbas rescisorias
trabalhistas decorrentes da contratacdo, e que, caso esse pagamento nao
ocorra até o fim do segundo més apos o encerramento da vigéncia
contratual, a garantia sera utilizada para o pagamento dessas verbas

7 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao. Instrugdo Normativa n° 05, de 26 de
maio de 2017. Dispde sobre as regras e diretrizes do procedimento de contratacdo de servigos sob o
regime de execugao indireta no ambito da Administragao Publica federal direta, autarquica e
fundacional. Brasilia, 26 maio de 2017. Disponivel em: https://www.in.gov.br/materia/-
/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/20239255/do1-2017-05-26-instrucao-normativa-n-5-de-
26-de-maio-de-2017-20237783. Acesso em 15 dez. 2019.

78 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao. Instrugdo Normativa n° 05, de 26 de
maio de 2017. Dispde sobre as regras e diretrizes do procedimento de contratacdo de servigos sob o
regime de execugao indireta no ambito da Administragéo Publica federal direta, autarquica e
fundacional. Brasilia, 26 maio de 2017. Disponivel em: https://www.in.gov.br/materia/-
/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/20239255/do1-2017-05-26-instrucao-normativa-n-5-de-
26-de-maio-de-2017-20237783. Acesso em: 30 out. 2020.
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trabalhistas, conforme estabelecido na alinea "c" do subitem 1.2 do Anexo
VII-B, observada a legislagdo que rege a matéria; (grifo meu).”

No que se refere a previsdo de pagamento direto aos trabalhadores, bem como
sobre a possibilidade de retencido das faturas, a IN 05/2017 estabelece que, caso o
fiscal administrativo, observe quando da rescisdo contratual, que a contratada nao
comprovou os recolhimento das verbas rescisérias devidas ao trabalhador, este
devera reter os pagamentos devidos a contratada, até que essa regularize a situagao:

Art. 65. Até que a contratada comprove o disposto no artigo anterior, o 6rgao
ou entidade contratante devera reter:

| - a garantia contratual, conforme art. 56 da Lei n° 8.666, de1993, prestada
com cobertura para os casos de descumprimento das obriga¢des de natureza
trabalhista e previdenciaria pela contratada, que sera executada para
reembolso dos prejuizos sofridos pela Administragdo, nos termos da
legislacdo que rege a matéria; e

Il - os valores das Notas fiscais ou Faturas correspondente sem valor
proporcional ao inadimplemento, até que a situagéo seja regularizada.
Paragrafo Unico. Na hipdtese prevista no inciso Il do caput, ndo havendo
quitagdo das obrigagdes por parte da contratada no prazo de quinze dias, a
contratante podera efetuar o pagamento das obrigagoes diretamente
aos empregados da contratada que tenham participado da execugao
dos servigos objeto do contrato (grifo meu).&

As referidas disposicdes sao ainda complementadas como diretrizes quando

da elaboracao do ato convocatoério (Anexo VII-B), nos seguintes termos:

1. Dos mecanismos de controle interno:

[...]

d) a obrigacdo da contratada de, no momento da assinatura do contrato,
autorizar a Administragdo contratante a fazer o desconto nas faturas e
realizar os pagamentos dos salarios e demais verbas trabalhistas
diretamente aos trabalhadores, bem como das contribuigdes
previdenciarias e do FGTS, quando estes ndao forem adimplidos; (grifo
meu).8’

7 BRASIL. Presidéncia da Republica; Casa Civil; Subchefia para Assuntos Juridicos. Lei n° 8.666, de
21 de junho de 1993: Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituigdo Federal, institui normas para
licitagbes e contratos da Administragdo Publica e da outras providéncias. Art. 56. Brasilia, 21 jun.
1993. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em: 19 nov.
2020.

80 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gesto. Instrugdo Normativa n° 05, de 26 de
maio de 2017. Dispde sobre as regras e diretrizes do procedimento de contratacéo de servigos sob o
regime de execugao indireta no ambito da Administragao Publica federal direta, autarquica e
fundacional. Artigo 65. Brasilia, 26 maio de 2017. Disponivel em: https://www.in.gov.br/materia/-
/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/20239255/do1-2017-05-26-instrucao-normativa-n-5-de-
26-de-maio-de-2017-20237783. Acesso em: 19 nov. 2020.

81 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao. Instrugdo Normativa n° 05, de 26 de
maio de 2017. Dispde sobre as regras e diretrizes do procedimento de contratacdo de servigos sob o
regime de execugao indireta no ambito da Administragao Publica federal direta, autarquica e
fundacional. Anexo VII-B. Brasilia, 26 maio de 2017. Disponivel em: https://www.in.gov.br/materia/-
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E por fim, além das possibilidades acima descritas, a IN 05/2017, avangou

ainda mais na regulamentacdo das garantias especificas atreladas aos contratos
administrativos: criou o instrumento denominado conta-depdsito vinculada -

bloqueada para movimentagao, cujo conceito e caracteristicas veremos a seguir.

/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/20239255/do1-2017-05-26-instrucao-normativa-n-5-de-
26-de-maio-de-2017-20237783. Acesso em: 19 nov. 2020.



44
4 A CONTA-DEPOSITO VINCULADA BLOQUEADA PARA MOVIMENTAGAO A
LUZ DA IN 05/2017.

Instituida em meados de 2008 pela entdo Secretaria de Gestao do Ministério
do Planejamento, atual Ministério da Economia, a Conta-depdsito Vinculada,
bloqueada para movimentag&o, também denominada conta-vinculada, configura-se
como um instrumento de gestao, utilizada para mitigar os riscos nas contratagdes de

servigos terceirizados, com dedicacéo exclusiva de mao de obra.

Como dito, serve como uma forma de protecdo do trabalhador, de modo a
garantir a existéncia de recursos financeiros, em caso de inadimplemento de
obrigagdes trabalhistas, por parte das empresas. Nesse sentido, verifica-se também,
como uma forma de protecdo do tomador de servico, em casos de condenagao

subsidiaria da Administragédo Publica, conforme conceito abaixo transcrito®?:

A Conta-Depédsito Vinculada — bloqueada para movimentacdo é um
instrumento de gestdo e gerenciamento de riscos para as contratagées de
servigos continuados com dedicagao exclusiva de mao de obra pela
Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional. O principal
objetivo deste instituto reside na garantia de existéncia de saldo financeiro
para fazer frente aos encargos trabalhistas devidos aos funcionarios
contratados pelas empresas terceirizadas para a prestacdo de servigos em
orgaos e entidades.

A Conta Vinculada, bloqueada para movimentagdo, € aberta por instituicao
financeira oficial, em nome da contratada, mediante solicitagdo do 6rgao contratante.
Tem por objetivo, o aprovisionamento de valores com vistas ao pagamento, de acordo
com sua ocorréncia, das verbas trabalhistas e respectivos encargos previdenciarios,

tais como férias, 1/3 constitucional de férias, 13° salario e verbas rescisorias.

82 BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao. Secretaria de Gestdo. Conta
vinculada: Orientagbes basicas sobre a operacionalizagdo da Conta Vinculada nos termos da alinea
“a” do item 1.1 do Anexo VII-B e do Anexo XlI da Instrugao Normativa n® 5, de 26 de maio de 2017.
Cadernos de Logistica, fev. 2018. p. 9. Disponivel em: https://www.gov.br/compras/pt-br/centrais-de-
conteudo/cadernos-de-logistica/midia/caderno_logistica_conta_vinculada.pdf. Acesso em 01 nov.

2020.
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Os percentuais a titulo de contingenciamento variam de acordo com o grau de

risco ambientais do trabalho (SAT de 1%, 2% ou 3%),8 chegando a provisbes
mensais no valor de até 33,25% sobre a remuneracao relativas a verbas trabalhistas.

Destina-se, portanto, ao pagamento de encargos previdenciarios incidentes
sobre as verbas citadas, bem como dos valores devidos, em caso de pagamento de
multa sobre o saldo do FGTS, na demissdo sem justa causa dos colaboradores da

empresa contratada, que se encontram alocados em determinado 6rgao.

Importante destacar que, a conta vinculada nao é considerada um tipo de fundo
de reserva, uma vez que 0s recursos provisionados serao liberados gradualmente,
desde que com expressa autorizagdo do 6rgéo contratante e mediante comprovagéo

das despesas por parte da empresa.

A adogao da conta vinculada nos contratos de servigos terceirizados teve
parecer favoravel inclusive da Advocacia-Geral da Unido (AGU), conforme excertos

transcritos abaixo®:

29. Diante do exposto, conclui-se que:

[...]

b) a Conta Vinculada é uma forma diferida de pagamento a Contratada, pois
antecipa o pagamento de evento futuro, que sé possibilita a utilizagdo do
recurso com o aperfeigoamento do evento (pagamento de férias, 130 salario,
multa fundiaria) e deve atender o disposto nos art. 40, XIV e art. 55, Il ambos
da Lei 8.666/93;

c) que os depositos a serem transferidos para a Conta Vinculada, em nome
da contratada, deverdo ser efetuados respeitando os mesmos prazos
definidos para o pagamento da fatura/nota fiscal, sob pena de serem devidos
0s encargos previstos no edital e no contrato para os pagamentos em atraso;
e

83 O SAT - Seguro Acidente de Trabalho é a contribuigéo destinada ao financiamento do beneficio
concedido em razdo do grau de incidéncia de incapacidade laborativa decorrente dos riscos
ambientais do trabalho, conforme previséo do inciso Il do art. 22 da Lei no 8.212, de 24 de julho de
1991.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Subchefia para Assuntos Juridicos. Lei N° 8.212, de
24 de julho de 1991. DispGe sobre a organizagdo da Seguridade Social, institui Plano de Custeio, e
da outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8212rep.htm. Acesso
em 01 nov. 2020.

84 BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao. Secretaria de Gestdo. Conta
vinculada: Orientagbes basicas sobre a operacionalizagdo da Conta Vinculada nos termos da alinea
“a” do item 1.1 do Anexo VII-B e do Anexo XlI da Instrugao Normativa n® 5, de 26 de maio de 2017.
Cadernos de Logistica, fev. 2018. p. 10. Disponivel em: https://www.gov.br/compras/pt-br/centrais-de-
conteudo/cadernos-de-logistica/midia/caderno_logistica_conta_vinculada.pdf. Acesso em 01 nov.

2020.
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d) para implementagdo da Conta Vinculada, a Administragao deve observar
se estdo sendo respeitados os principios da economicidade e da eficiéncia.

Em sua acepgéo originaria, a conta vinculada é considerada como “forma de
pagamento diferida”, nos termos do documento que aprovou a Nota n°
020/2011/DEAEX/CGU/AGU:

De fato, consoante consignado na referida Nota, as exigéncias contidas no
art. 36 § 10, da Instrugdo Normativa SLTI N° 02, de 30 de abril de 2008, ndo
encontram o6bices para seu efetivo cumprimento desde a publicagdo da
mencionada Instru¢do Normativa.

De igual modo, correto o entendimento de que a Conta Vinculada, de que
trata o ar. 19-A, |, da Instrugdo Normativa SLTI no 02, de 2008, nao configura
uma garantia contratual, mas apenas uma forma de pagamento diferida,
pois os valores ali creditados os sdo em nome da contratada para honrar
compromissos salariais dos seus respectivos trabalha- dores quando
necessario for.

Por fim, conforme registrado a Nota no 020/2011/DEAEX/CGU/AGU-JCO, ha
de haver expressa previsao editalicia e contratual para viabilizar a existéncia
da Conta Vinculada. (grifou-se).

Ocorre que, em que pese a nomenclatura utilizada, se referir a uma simples
forma de pagamento “diferida”, pode-se dizer que estamos diante de uma garantia do
contrato administrativo, haja vista os objetivos e finalidades a que se propde.

Como visto, a exigéncia de garantia na execugéo dos contratos administrativos,
nos termos previstos no artigo 56 da Lei de Licitagdes, tem por objetivo conferir
seguranga as contratagdes publicas, uma vez que se destina a assegurar o pleno
cumprimento do contrato administrativo e, assim, evitar prejuizos a Administragdo, em

caso de inexecugao do contrato.

Assim, a conta-vinculada, por ja ter sido, desde sua origem, instituida para
cumprir as fungdes de, garantir os recursos necessarios para pagamento de verbas
trabalhistas previstas em contrato e, assim, permitir sua fiel execuc¢ao, se coaduna ao
préprio conceito de garantia, ou seja, como instrumento garantidor da contratagdo em

caso de inadimplemento de verbas trabalhistas e previdenciarias.

As préprias disposi¢gdes contidas nos normativos que a instituiu, bem como nas

cartilhas de orientacdes basicas para sua operacionalizagdo, citam, a todo momento,
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o termo “garantia” para se referir aos objetivos da conta vinculada, nos seguintes

termos:8°

A Conta-Depdsito Vinculada — Bloqueada para Movimentagéo foi criada com
o objetivo de garantir os recursos necessarios para o cumprimento das
obrigacgdes sociais e trabalhistas em caso de inadimplemento da contratada.
[...]

O art. 19-A, da IN 2, de 2008, prevé que o Edital deve estabelecer regras para
a garantia do cumprimento das obrigagées trabalhistas pelo contratado,
cuja movimentagao ficara restrita exclusivamente para o pagamento
daquelas obrigagbes, na forma do artigo supracitado.

[...]

Assim, Conta-Depésito Vinculada — bloqueada para movimentagdo ou
Pagamento pelo Fato Gerador sdo instrumentos obrigatdrios de utilizagao
como garantia do cumprimento das obrigagées trabalhistas nas
contratagdes de servigos continuados com dedicagao exclusiva de mao
de obra. Podendo, inclusive, ser um dos elementos de tratamentos de riscos
nao previstos no rol do art. 25 da IN n° 5, de 20178,

[...]

A possibilidade de utilizagédo facultativa da CV e FG como instrumentos de
tratamento dos riscos (Art. 18, IN n° 05/2017), nao afasta a sua
obrigatoriedade como garantia do cumprimento das obrigagdes
trabalhistas nas contratagdes de servigos continuados com dedicagao
exclusiva de mao de obra. (grifo meu)

Desse modo, ao se considerar a conta vinculada, bloqueada para
movimentagdo, como nova modalidade de garantia, instituida por ato normativo
secundario, estar-se diante de uma possivel ilegalidade da IN 05/2017, vez que trouxe

novas obrigagdes ao particular, ndo previstas anteriormente em lei.

4.1 A Conta-Depésito Vinculada bloqueada para movimentagdo como nova
modalidade de garantia: excesso aos limites do poder regulamentar

Verifica-se que a IN 05/2017 ndo sé regulamentou as diretrizes e
procedimentos para contratacdo de servigos terceirizados, no ambito da
Administracio Publica, foi além, concedeu a Administracéo o poder de, independente
de intervencgéo judicial, realizar pagamento de salarios direto aos trabalhadores, reter

85 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo. Secretaria de Logistica e Tecnologia da
Informacao. Cartilha sobre conta vinculada: Orientagdes basicas sobre a operacionalizagdo da
Conta Vinculada nos termos do art. 19-A e Anexo VIl da Instru¢do Normativa SLTI/MP n° 2, de 30 de
abril de 2008, com alteragdes posteriores / Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestéo,
Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informag&o. — Brasilia, 2014. Disponivel em
https://repositorio.ufsc.br/bitstream/handle/123456789/209987/Cartilha-conta-
vinculada.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso em 01 nov. 2020.

86 BRASIL. Portal de Compras do Governo Federal. Instrugdo Normativa n° 05, de 2017. Disponivel
em: https://www.gov.br/compras/pt-br/acesso-a-informacao/perguntas-frequentes/instrucao-
normativa-de-servicos-in-no-5-de-2017. Acesso em: 19 nov. 2020.
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faturas e, sobretudo, impés uma severa limitagdo, maior que o previsto na prépria

legislacdo (que prevé um limite de até 5% a titulo de garantia), para garantir o

pagamento dos direitos trabalhistas dos terceirizados.

Nesse contexto, apesar de haver posi¢cdo jurisprudencial em contrario, a
referida Corte de Contas firmou entendimento que, a retenc&o de valores no ambito
dos contratos administrativos é ilegal, por constituir garantia excessiva aquela fixada
pela Lei n° 8.666/93. Destacou ainda os custos adicionais envolvidos, bem como
problemas operacionais relacionados a gestdo da conta vinculada, em que a
Administragéo estaria interferindo diretamente na gestdo da empresa, nos seguintes

termos®”:

[l.g — Conta vinculada

[...]

69. A respeito desse procedimento, cumpre destacar que o TCU ja se
manifestou sobre a questdo, conforme Acérdaos nos 1937/2009-22 Camara
e 4.720/2009-22 Camara. Na primeira oportunidade, orientou o Banco do
Brasil a respeito da pertinéncia de se reter parte das faturas como garantia
de pagamento de verbas trabalhistas. Na segunda, em grau de pedido de
reexame interposto pela instituicido bancaria, o TCU compreendeu que a
retengdo desses valores é ilegal, pois constitui garantia excessiva
aquela fixada pela Lei n° 8.666/93.

70. Além do aspecto legal do problema, ha que se considerar que o processo
de operacionalizagido dessas contas representa acréscimos ainda maiores
aos custos de controle dos contratos terceirizados, pois sdo milhares de
contas com infindaveis operagdes a serem realizadas. Os riscos sao altos,
especialmente para os servidores responsaveis por essas tarefas — é comum
que os fiscais dos contratos ndo possuam os conhecimentos do sistema
bancarios necessarios para o desempenho dessa atribui¢ao.

Portanto, dada sua ilegalidade por infringir as disposigdes contidas em lei, e
considerando ainda os riscos e altos custos envolvidos na adog¢ao da conta vinculada,

o TCU conclui que:

A gestao dos contratos deve ser realizada da forma menos onerosa possivel
para o erario; compativel com os conhecimentos dos fiscais desses contratos
[...] nesse sentido, a utilizacdo da conta bancéria vinculada prevista na
IN/SLTI/MP 02/2008 n3o ¢ indicada.?®

87 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. TC 00615620118. Relator: AROLDO CEDRAZ, Data de
Julgamento: 22/05/2011. REPRESENTACAO FORMULADA PELA EXTINTA ADPLAN A PARTIR DE
TRABALHO REALIZADO POR GRUPO DE ... Disponivel em:
https://tcu.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/315863810/615620118/inteiro-teor-315863868?ref=serp.
Acesso em: 19 nov. 2020.

88 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. ]’C 00615620118. Relator: AROLDO CEDRAZ, Data de
Julgamento: 22/05/201. REPRESENTACAO FORMULADA PELA EXTINTA ADPLAN A PARTIR DE
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Cumpre salientar a inexisténcia de dispositivo legal que autorize, ou mesmo

preveja, a retencdo de verbas de quaisquer naturezas, sejam elas trabalhistas,

previdenciarias, rescisorias, tributarias, entre outras.

Assim, a IN 05/2017, ao prever nova garantia, realizada por meio de retengdes
de pagamentos devidos a contratada, extrapola o poder normativo, conferido ao Poder
Executivo, contrapondo-se ao principio da legalidade previsto no artigo 5°, inciso Il, da
Constituigdo Federal, que preceitua que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de

fazer alguma coisa senédo em virtude de lei"®.

O principio da legalidade pressupde que, ao Estado, e, portanto, a
Administragdo Publica, s6 € permitido realizar aquilo que a lei, em sentido estrito e
formal, autoriza, ndo Ihe sendo facultado proibir ou impor obrigagbes a particulares
por meio de atos normativos secundarios, tais como resolucdes, portarias, instrugcoes,

regulamentos, conforme ensinamento de Celso Anténio Bandeira de Mello:

[...] A Administracdo ndo podera proibir ou impor comportamento algum a
terceiro, salvo se estiver previamente embasada em determinada lei que Ihe
faculte proibir ou impor algo a quem quer que seja. Vale dizer, ndo lhe €
possivel expedir regulamento, instrucéo, resolugao, portaria, ou seja la que
ato for para coartar a liberdade dos administrados, salvo seja em lei ja existir
delineada a contencdo ou imposicdo que o ato administrativo venha a
minudenciar.®

Assim, quando o regulamento vai além de servir como instrumento de
interpretacéo e elucidagao da Lei, introduzindo determinadas obrigagdes, deveres ou
restricdes, que nao estejam previstos de forma expressa, na Lei que se deseja
regulamentar, verifica-se um excesso de poder, caracterizado pela inovagao na ordem
juridica e inovar quer dizer introduzir algo cuja preexisténcia ndo se pode

conclusivamente deduzir da lei regulamentada®’.

TRABALHO REALIZADO POR GRUPO DE ... Disponivel em:
https://tcu.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/315863810/615620118/inteiro-teor-315863868?ref=serp.
Acesso em: 19 nov. 2020.

8 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado Federal, 1998.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 32. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2014, p. 103.

91 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 32. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014, p. 369.
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Pior ainda quando a inovagdo no ordenamento juridico se da por meio de

Instrugdo Normativa, expedida por autoridade subalterna do Chefe do Poder
Executivo, conforme nos ensina Celso Anténio Bandeira de Mello:

Se o0 regulamento ndo pode criar direitos ou restricdbes a liberdade,
propriedade e atividades dos individuos que ja ndo estejam estabelecidos e
restringidos na lei, menos ainda poderao fazé-lo instrugdes, portarias ou
resolugdes. Se o regulamento ndo pode ser instrumento para regular matéria
que, por ser legislativa, é insuscetivel de delegagdo, menos ainda poderéo
fazé-lo atos de estirpe inferior, quais instrugbes, portarias ou resolugdes. Se
o Chefe do Poder Executivo ndo pode assenhorear-se de fungdes legislativas
nem as receber para isso por complacéncia irregular do Poder Legislativo,
menos ainda poderdo outros érgaos ou entidades da Administragéo direta ou
indireta. 9

Por tudo isso, verifica-se que a instituicdo da conta vinculada, como espécie de
garantia, dotada de novos contornos, distintos daqueles previstos em Lei, e
designados por meio de Instrucdo Normativa, dotada de ilegalidade, extrapola os
limites do Poder Regulamentar e, mais ainda, estabelece restricdbes ao planejamento

financeiro das empresas.

92 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 32. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014, p. 103.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Ante todo o exposto, € possivel concluir que, todos esses mecanismos criados
pela IN 05/2017, em especial a instituicdo da conta vinculada, bloqueada para
movimentagao, constituem novas formas de garantia, para que os empregados nao
sejam lesados em sua relagao contratual, e também para conferir uma maior protegcéo
do trabalhador no que se refere a seus direitos basicos, como alimentagao, moradia,

educacéo, saude, vestuario, lazer, previdéncia, transporte, segurancga e tantos outros.

Além do mais, visa proteger, também, a Administragdo Publica,
responsabilizada inumeras vezes pela omissdo de empresas contratadas perante

seus trabalhadores, evitando, assim, sua responsabilidade subsidiaria.

Ocorre que, essa novas formas de garantir a contratacéo, trazidas pela IN
05/2017, em que pese sua nobre finalidade, inovam no direito, conflitando, portanto,
com principio da legalidade previsto no artigo 5°, inciso Il, da Constituicdo Federal,
que preceitua que “ ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa

sendo em virtude de lei”®.

Além disso, extrapolam o poder normativo da Administragao, vez que vao muito
além da mera expedi¢ado de ato para a “fiel execugao e intepretacdo da Lei”, pelo
contrario, cria instrumento de garantia muito superior aquela prevista na Lei de

Licitagbes, que é, em regra, limitada a 5% (cinco por cento) do valor do contrato.

Observa-se que, a garantia do contrato administrativo, realizada sob a forma
de retencdo de pagamentos em conta vinculada, ganhou contornos ultra legem e
contra legem em desfavor da empresa contratada. Os limites das garantias previstos
no art. 56 da Lei de Licitagbes foram aumentados, ainda que ao arrepio da lei, de 5%
para mais de 30%, sob a forma de desconto no valor mensal da contratagdo, conforme
orientacdes contidas na IN n° 05/2017.

Nesse contexto, observa-se que uma Instrucido Normativa, caracterizada como

ato oriundo do Poder Regulamentar, ndo poderia, sob o pretexto de resguardar

9 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado Federal, 1998.
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direitos dos trabalhadores, e proteger a propria Administragdo contra as possiveis

omissbes e negligéncias de seus contratados, se contrapor a principios
constitucionais, como o da legalidade, para fortalecer a garantia de uma contratagao.

Em que pese sua intencdo seja a melhor possivel, este instrumento nao
encontra respaldo legal, constituindo, na verdade, uma severa restrigdo na economia
do contrato, vez que gera encargo, que possivelmente sera refletido nos custos da

contratagao.

E certo que as novas disposicdes previstas na IN 05/2017, sobretudo as
relativas ao gerenciamento da conta vinculada, oneram excessivamente o contratado,
assim como impactam a Administracdo, que devera dispor de infraestrutura fisica e

de mao-de-obra ante a patente, com objetivo de garantir o contrato.

N&o se pode deixar de destacar ainda, que haja vista a complexidade da
operacionalizagao e gestdo da conta vinculada, o que requer conhecimentos técnicos
mais aprofundados, tais atividades podem acarretar um afastamento ainda maior da
fiscalizacdo de sua atividade precipua que, mais que preservar os direitos do
trabalhadores, € garantir a boa e adequada execugao do contrato. Ainda mais em um
tempo em que ha latente escassez de servidores no quadro da Administragédo Publica,
sobretudo frente ao corte de gastos, cada vez mais severos, realizados nos
orcamentos publicos.

Nesse contexto, nota-se um afastamento daquilo que se entende por uma boa
pratica de gestdo dos contratos administrativos, dos principios que o regem,
principalmente no que concerne a legalidade e a economicidade das contratagdes em
que se deve avaliar, além de outros elementos, a relacdo custo-beneficio, que
preconiza que "o custo do controle ndo deve exceder aos beneficios que dele

decorram".

Tudo isso sem citar, também, o risco de restar configurada possivel relagao de
emprego entre os trabalhadores e a Administragdo, haja vista a ingeréncia da
Administracdo nas operacgdes de recursos humanos da empresa, o que pode resultar
em pessoalidade, subordinacio, continuidade, alteridade e onerosidade em relagao
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aos empregados alocados no contrato, todos esses elementos caracterizadores das

relagbes de emprego.

Ante todo o exposto, verifica-se que, a Instrucdo Normativa n° 05/2017, ao
instituir a conta-vinculada, bloqueada para movimentagdo, criou mecanismo que

extrapola o conteudo da Lei que desejou normatizar.

Muito além dessa nova garantia, que conforme visto, afronta o principio da
legalidade (entre outros), € possivel observar que, existem diversos instrumentos
legais, conferidos ao gestor publico, com vistas a proteg¢ao dos direitos do trabalhador,

no ambito dos contratos de servigos terceirizados.

Significa dizer que, a conta vinculada n&o é (nem deveria ser), 0 mecanismo
mais efetivo para garantir a execugado dos contratos de servigos terceirizados, mas
sobretudo, o deveria ser uma fiscalizacdo mais efetiva a ser exercida por servidor
especialmente indicado, para tanto, a possibilidade de se executar qualquer das 3
modalidades de garantia, ja previstas na Lei de Licitagdes, que ja tém por objetivo
arcar com eventuais prejuizos relativos ao descumprimento contratual, além da
possibilidade de retengcdo dos pagamentos devidos a contratada, quando da rescisao
contratual, até que a empresa comprove o pagamento de todas as verbas devidas no
ambito da contratagao.

Por tudo isso, € possivel concluir que a adog¢ao da conta vinculada, configura-
se como evidente, para ndo dizer grave, violagdo aos principios constitucionais,
exercida sob o pretexto do poder regulamentar, devendo suas disposigdes serem
revistas por meio dos instrumentos de controle de legalidade, disponiveis no

ordenamento patrio.
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