FISCALIZACAO DE CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS DE TERCEIRIZACAO
DE MAO DE OBRA: UMA NOVA EXEGESE E
REFORCO DE INCIDENCIA
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1 - AARREGIMENTACAO DE PESSOAL PELA ADMINISTRACAO
PUBLICA

numeras sao as controvérsias doutrinarias e jurisprudenciais surgidas a partir

das varias hipdteses e espécies distintas que se apresentam para a arregi-

mentacao de pessoal pela Administragdo Publica. Desta feita, em que pesem
as ilacdes trazidas pelo Ministro Carlos Ayres Britto quando do julgamento da
Acgéo Declaratoria de Constitucionalidade n® 16!, o fato é que nao é de hoje que
uma das maiores celeumas que se instaura no cerne da Administragdo Publica
diz respeito a gestdo de pessoal, sobretudo no tocante a contratagdo/admissao
de agentes para exercicio das atividades afetas as entidades administrativas,
sendo certo que a terceirizacdo de mao de obra, pela via da contratagdo admi-
nistrativa, ¢ apenas mais uma das sistematicas diuturnamente utilizadas para tal.

Por certo, as chamadas “novas formas de prestagdo de atividades adminis-
trativas” — no sentido mais amplo que se possa dar a tematica —, abarcam uma
série de formatacgdes juridicas distintas para a arregimentagao, ou seja, formas
pelas quais, ao longo dos anos, se buscou “admitir” pessoal na Administracao
Publica para exercicio de munus especifico, ainda que ndo tipico, em termos
finalisticos. O que se v€, pois, € que tais formas destoam daquelas expressamente

*  Procurador do Municipio do Recife; mestrando em Direito Administrativo pela Universidade de Sdo
Paulo (USP); ex-professor do Curso de Direito da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC);
advogado.

1 Nos termos do Informativo n° 610 do Supremo Tribunal Federal, eis o posicionamento do Ministro
Carlos Ayres Britto quando do julgamento da ADC n° 16: “(...) a Constitui¢do teria esgotado as formas
de recrutamento de méo de obra permanente para a Administragdo Publica (concurso publico, nomeagao
para cargo em comissdo e contratagdo por prazo determinado para atender a necessidade temporaria
de excepcional interesse publico), ndo tendo falado em terceirizag@o. Salientou que esta significaria
um recrutamento de mao de obra que serviria ao tomador do servigo, Administragdo Publica, e ndo a
empresa contratada, terceirizada. Assentava que, em virtude de se aceitar a validade juridica da ter-
ceirizagdo, dever-se-ia, pelo menos, admitir a responsabilidade subsidiaria da Administragdo Publica,
beneficiaria do servigo, ou seja, da mao de obra recrutada por interposta pessoa.”
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destacadas pelo ordenamento constitucional, na dic¢ao ja relatada do Ministro
Carlos Ayres Britto: o concurso publico (art. 37, II), a nomeagdo para cargo
em comissdo (art. 37, V) e a contratag@o por prazo determinado para atender
a necessidade temporaria de excepcional interesse publico (art. 37, IX). Nem
por isso, repise-se, hdo de ser de todo fulminadas as ditas “novas formas”, ja
que, na linha perfilhada por José dos Santos Carvalho Filho:

“A ideia de que a fun¢do administrativa é, em regra, executada
pelo Estado por intermédio de seus agentes é bem mais singela do que
aquela que diz respeito a situagdo juridica que vincula tais agentes ao
Estado. Como a fun¢@o administrativa ¢ multifaria e complexa, torna-
se compreensivel a criacdo de novos mecanismos com o fito de melhor
adequar-se a sua execu¢do.”

De fato, dentre as formas ja aventadas, ganharam relevo a terceirizacdo
de mao de obra, a contratacdo de cooperativas, a gestdo associada de servicos
por meio de convénios, a habilitagdo e contratos de gestdo com as chamadas
Organizagoes Sociais (OS) e a pactuagdo de termos de parceria com as chamadas
OSCIPs — estes dois ultimos formando aquilo que se denomina de interacao
com o terceiro setor (ou terceira via).

O que se discute, no entanto, ¢ se tais formas podem se ajustar licita-
mente ao sistema juridico vigente, sem fulminar, de todo, a impessoalidade,
a moralidade e a probidade administrativa — marcas distintivas da Adminis-
tracdo galgada no espirito democratico e no republicanismo. Ainda no ponto
ora debatido, o que ha de se dizer é que o ja aludido terceiro setor ndo pode
ser utilizado para substituir por completo o exercicio da competéncia atribu-
ida constitucionalmente ao Estado. Ademais, os proprios Tribunais Patrios ja
firmaram tal posicionamento acerca do tema, ao salientar que tais entidades s6
podem suplementar as atividades publicas, ndo substitui-las.

Assim, vale ressaltar que a utilizagdo de mao de obra de fora dos quadros
intrinsecos da Administracdo Publica, para o exercicio de atividades inerentes
as suas fungdes intestinas, demanda extrema cautela e fundamentagéo juridi-
ca impar. E que toda vez que se pretende desempenhar atividades tipicas de
Administracdo Publica por meio de pessoal ndo efetivamente ligado ao ente
publico por vinculo juridico especifico — seja sob vinculo estatutario ou con-
tratual trabalhista — ha de se respeitar regramento especifico que permita a
utilizagao de tal mao de obra sem ferir ou desrespeitar principios inerentes ao

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. “Terceirizag@o no setor publico: encontros e desencontros”.
In: FORTINI, Cristiana (Org.). Terceirizagdo na Administragdo: estudos em homenagem ao Professor
Pedro Paulo de Almeida Dutra. Belo Horizonte: Forum, 2009. p. 39.
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acesso aos cargos publicos e, sobretudo, que atenda aos principios norteadores
da Administrag¢@o, como a impessoalidade e a moralidade, corolarios da atuagéo
estatal alinhada ao interesse publico.

Dentro de tal regramento® — que, em especifico, foge ao presente trabalho
—, impende destacar que a realizagdo ou ndo de atividade finalistica por agentes
apenas indiretamente vinculados ao ente deve ser vista como baliza para a re-
gularidade da prestacéo de servigos, sobretudo quando o ente publico se desfaz,
de todo, de seu miinus publico especifico. Em suma, se afigura viavel a execu-
¢do indireta quando os servigos ndo se enquadrarem dentre os “especificados
como sendo atribuicdo de cargos de carreira e que ndo venham a caracterizar
terceirizagdo de atividade-fim do 6rgao ou entidade administrativa contratante”.*

De qualquer sorte — e ainda que ndo se discuta, em termos politico-
econdmicos, questdes relacionadas a hipertrofia estatal ou a instauragao de um
Estado minimo ou maximo®, a contemplar em seu bojo todo o rol de agentes
necessarios para desempenho de suas atividades finalisticas e as que lhes sdo
adjetas (que compde aquilo que se convencionou denominar de atividade-
meio) —, importa adentrar na discussao relativa a terceirizagdo de mao de obra
por intermédio de contratacdo administrativa e, por conseguinte, na eventual
caracterizacao de responsabilidade da Administragdo Publica dai advinda.

2 — A TERCEIRIZACAO DE MAO DE OBRA E SUAS DECORRENCIAS:
A LEI N° 8.666/93 E A JURISPRUDENCIA

De inicio, necessario apresentar breve contextualizac@o acerca das atuais
decorréncias da chamada terceirizagao de mao de obra, isto €, a forma pela qual
0 tema ora se apresenta na praxis administrativa e no cotidiano dos Tribunais
— sobretudo naqueles afetos ao Judiciario Trabalhista. E que, muito embora o
escopo do presente trabalho ndo seja apresentar as minucias da validade juridica
ou ndo de tal sorte de atuagdo administrativa (terceirizagdo), importa destacar,
em primeiro plano, as consequéncias juridicas advindas da mesma e, logo apos,
as solugoes alvitradas para que a Administragdo Publica faca o correto uso do
instituto, sem incorrer em ilegalidades e posterior responsabilidade.

3 A titulo meramente exemplificativo, cite-se o Decreto-Lei n° 200/67, o Decreto Federal n® 2.271/97, o
Decreto Federal n° 1.094/94, a IN n° 02/08-SLTI/MPOG e as proprias diretrizes da Lei n® 8.666/93.

4 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitagées e contratos administrativos. 2. ed. Belo Horizonte:
Férum, 2009. p. 416.

5 Para tal espécie de abordagem, vide: FORTINI, Cristiana. “O perfil do direito administrativo atual e
o emprego da terceirizagdo pela Administragao Publica”. In: Revista Eletrénica sobre a Reforma do
Estado. Salvador, n° 8, dez./fev. 2007. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso
em: 26 jan. 2011.
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Em primeira acepc¢ao — e em apertada sintese —, frise-se que o posicio-
namento sistematico dos Tribunais Trabalhistas acerca da utiliza¢do de mao
de obra por intermédio de terceirizacao é aquele cristalizado no enunciado de
Stimula n° 331 do TST. Por oportuno, eis a redagdo de tal dispositivo:

“Stimula n® 331 - CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS.
LEGALIDADE.

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

II — A contratacdo irregular de trabalhador, mediante empresa in-
terposta, ndo gera vinculo de emprego com os 6rgaos da administragao
publica direta, indireta ou fundacional (art. 37, I, da CF/1988).

[T - Nao forma vinculo de emprego com o tomador a contratagado
de servigos de vigilancia (Lei n° 7.102, de 20.06.83) e de conservagao e
limpeza, bem como a de servicos especializados ligados a atividade-meio
do tomador, desde que inexistente a pessoalidade e a subordinagao direta.

IV — O inadimplemento das obrigag¢des trabalhistas, por parte
do empregador, implica a responsabilidade subsidiaria do tomador dos
servigos, quanto aquelas obrigagdes, inclusive quanto aos 6rgdos da
administragdo direta, das autarquias, das fundagdes publicas, das em-
presas publicas e das sociedades de economia mista, desde que hajam
participado da relag@o processual e constem também do titulo executivo
judicial (art. 71 da Lei n® 8.666, de 21.06.93).”

No que toca a Administracdo Publica, duas sdo as decorréncias funda-
mentais de tal enunciado: 1) pelo principio do concurso publico (art. 37, I, da
CF/88), a contratagao irregular de trabalhador, mediante empresa interposta, ndo
gera vinculo de emprego com os 6rgdos da Administragdo; 2) o inadimplemento
das obrigacdes trabalhistas, por parte do empregador, implica a responsabilidade
subsidiaria do tomador dos servicos (in casu, a Administragdo), muito embora
a Lei n°® 8.666/93 — que regula justamente a forma da contratagdo administra-
tiva de tais servicos, enquanto atividade-meio — tenha disposi¢ao expressa em
contrario, a saber:

“Lei n° 8.666/93 — Art. 71. O contratado ¢ responsavel pelos en-
cargos trabalhistas, previdenciarios, fiscais e comerciais resultantes da
execucao do contrato.
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§ 1° A inadimpléncia do contratado, com referéncia aos encargos
trabalhistas, fiscais e comerciais ndo transfere a Administragao Publica
a responsabilidade por seu pagamento, nem podera onerar o objeto do
contrato ou restringir a regularizacdo e o uso das obras e edificagdes,
inclusive perante o Registro de Imoveis.”

Ante tal quadro, o que ora se discute no ambito doutrindrio e jurispru-
dencial — agora em seu 6rgdo de cipula, o Supremo Tribunal Federal — sdo as
implicagdes de tal embate de proposigcdes. Assim — e dentre outros vieses —,
¢ possivel elencar uma série de entraves que hdo de ser dirimidos a partir da
manifestagdo conclusiva do STF; seja por intermédio das ilagdes advindas da
ADC n° 16, seja em virtude de outros pronunciamentos a ela complementares
(e.g., Reclamagdes). Dentre as principais celeumas, frise-se: 1) a acepcao
diametralmente oposta entre lei e enunciado de sumula; 2) a questio da decla-
racdo implicita de inconstitucionalidade no dmbito dos Tribunais, a ensejar a
aplica¢do da Stimula Vinculante n° 10 do STF¢; 3) uma alegada objetivagdo da
responsabilidade do ente estatal contratante; 4) afericdo de eventual elemento
subjetivo’ na conduta administrativa, sobretudo em face de conduta omissiva;
5) subsidiariedade ou solidariedade na responsabilizacdo administrativa.

De fato, muito ainda ha de se discutir nos pontos acima explicitados,
sendo certo que a doutrina e os Tribunais se ocupardo dos mesmos. O que se
quer, por ora, € salientar que, expostas as principais discussoes juridicas havidas
em fung¢do da utilizagdo dos mecanismos de terceirizagdo de servigos por parte
da Administragdo, o escopo do presente trabalho tangencia tais imbroglios,
buscando apresentar caracteres de gestdo administrativa que possibilitem uma
releitura do instituto da terceiriza¢do, adequando-o ao padrao de legalidade
sem que se tenha, de per si, uma aniquilagdo do instituto, que, como ja visto
anteriormente, coaduna-se com a prestacao de atividades estatais.

3 — A ENFASE NA GESTAO E FISCALIZACAO DO CONTRATO: A
SAIDA PARA A ADMINISTRACAO PUBLICA

De logo — e a partir da consideragao final havida no julgamento da ADC
n® 16 —, resta claro que o Supremo Tribunal Federal houve por considerar,
no mérito, que “a mera inadimpléncia do contratado ndo poderia transferir a

6  STF. “Sumula Vinculante n° 10. Viola a clausula de reserva de plenario (CF, art. 97) a decisdo de 6rgio
fracionario de tribunal que, embora ndo declare expressamente a inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo do Poder Publico, afasta sua incidéncia, no todo ou em parte.”

7  Elemento subjetivo que, em tais casos, consubstancia-se na chamada culpa in eligendo e culpa in
vigilando, que serdo abordadas oportunamente.
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Administracao Publica a responsabilidade pelo pagamento dos encargos, mas
reconheceu-se que isso ndo significaria que eventual omissdo da Administracao
Publica, na obrigacao de fiscalizar as obriga¢des do contratado, ndo viesse a
gerar essa responsabilidade. Registrou-se que, entretanto, a tendéncia da Jus-
tica do Trabalho nido seria de analisar a omissdo, mas aplicar, irrestritamente,
o Enunciado n° 331 do TST*S.

Em tal contexto, o expediente que surge para a Administragdo, no sentido
de viabilizar suas contratacdes de mao de obra pela terceirizagdo e adequa-las
aos preceitos legais, passa por dois enfoques distintos: 1) controle prévio, no
bojo do certame licitatorio tendente a contratagdo administrativa (terceiriza-
¢do), no qual deverd a Administracdo zelar pela melhor contratacao possivel
em termos de habilitag@o juridica, regularidade fiscal, qualificagdo técnica e
econdmico-financeira, a abranger caracteres de saude financeira e capacidade
de adimplemento da contratada, nos moldes dispostos, sobretudo, no art. 31
da Lein® 8.666/93; 2) controle concomitante a execugdo contratual, em nitido
viés fiscalizatorio (vide art. 67 da Lei n° 8.666/93), na busca da integral conse-
cucgdo dos termos ajustados e no adimplemento de todas as parcelas acessorias
a prestagdo contratada (in casu, todas as decorréncias de natureza trabalhista
advindas da disponibilizagao de mao de obra).

Em suma, o que os dois enfoques acima elencados representam ¢ a
configuracdo do ja aludido elemento subjetivo, a ser aferido na conduta admi-
nistrativa em relagdo a terceirizagdo de mao de obra. Respectivamente, ha de
se falar em culpa in eligendo e culpa in vigilando.

O primeiro ponto — culpa in eligendo — esta ligado & metodologia e for-
ma de escolha do fornecedor da mao de obra terceirizada, ou seja, ao certame
licitatorio, que redunda na efetiva contratagdo administrativa dos servigos.
Nesse quadrante, cabe a Administragdo a maxima diligéncia no sentido de bem
selecionar o contratado, com base nos institutos habilitatdorios e qualificatorios
dispostos na Lei de Licitagdes. O movel €, pois, a escolha de fornecedor apto
a honrar com a prestacao pretendida, sem descurar das implicacdes juridico-
econdmicas dela provenientes.

Em segundo momento — e ja no bojo da contratacdo administrativa pro-
priamente dita —, ressai a figura da culpa in vigilando, como quebra do dever
legal de vigilancia que reside na efetiva gestao e fiscalizagdo contratual: o que,
por ora, assume papel de destaque na a¢do administrativa.

8 Informativo n° 610 do STF.
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De fato, € no espectro da gestdo e fiscalizagdo que eventual omissao
administrativa pode e deve ser fulminada, dando azo ao efetivo cumprimento
contratual e ao afastamento de futura responsabiliza¢do. No ponto, importa
dizer que, enquanto a gestdo de contratos é um servigo geral de administragdo
dos instrumentos contratuais, a fiscalizagdo remete-se a atividade mais pontual
e especializada, para cujo desempenho ¢ indispensavel que a Administracao
Publica designe formalmente um agente’, com conhecimento técnico suficiente.
Tal agente — fiscal —, com o auxilio das normas pertinentes a contratagao, devera
desempenhar minuciosa conferéncia qualitativa e quantitativa dos servigos
objeto do contrato, bem como fiscalizar o pagamento dos encargos trabalhis-
tas e seus consectarios em rela¢do aos funcionarios da contratada, evitando
futuras condenagdes da Administracdo Publica com base na responsabilidade
solidaria/subsidiaria.

Cabera ao fiscal, pois, uma atuagdo mais focal e especializada, sobretudo
no tocante a verificacdo e constatagdo do efetivo pagamento das verbas tra-
balhistas, sendo assente a necessidade de que o mesmo possua conhecimento
técnico na area (in casu, orientagao juridico-trabalhista). Diante disso, inegéavel
a possibilidade de uma pluralidade de fiscais, cada qual afeto a 4rea especifica
(e.g. um fiscal no tocante ao servigo executado pela mao de obra contratada e
outro em relacdo as decorréncias juridico-laborais da contratagdo).

Evidente, assim, o refor¢o de incidéncia no tocante a fiscaliza¢do dos
contratos, principalmente diante das atuais repercussdes acerca da responsabi-
lidade da Administragdo nos casos que envolvam a chamada terceirizacdo de
mao de obra, a representar instrumental apto e necessario ao correto exercicio
da atividade administrativa, em sentido largo.

4 — CONSIDERACOES FINAIS

A par de quaisquer determinagdes ainda pendentes acerca da real abran-
géncia daquilo que decidido no bojo da ADC n° 16, € certo que o que se extrai
da referida decisdo ¢ que a declaracdo de constitucionalidade do dispositivo
contido na Lei n° 8.666/93 ndo impedird o reconhecimento da responsabilidade
da Administracdo Publica diante da terceirizacdo de mao de obra.

No entanto, o que salta aos olhos, por ora, ¢ uma possivel reconfiguragao
da sistematica de apuracdo da responsabilidade dos entes publicos, a ensejar

9  Frise-se que, nos termos do art. 67 da Lei n° 8.666/93, ¢ possivel que, além do representante da Admi-
nistra¢o especialmente designado, seja manejada a contratagdo de terceiros para assisti-lo e subsidia-lo
de informagdes pertinentes a essa atribuigdo fiscalizatoria.
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necessario cotejo entre sua atuagdo — comissiva ou omissiva — com as decor-
réncias do caso concreto: hipotese que podera implicar o reconhecimento ou
ndo de eventual omissdo culposa, mormente em relacdo a escolha (culpa in
eligendo) e a fiscalizacdo do contratado (culpa in vigilando).

Portanto, o que se depreende de tal ordem de acontecimentos ¢ o neces-
sario refor¢o na fiscalizacdo contratual, a fomentar uma mudanca significativa
na atividade dos agentes publicos que atualmente despenham tal func¢do, no
sentido de que a mesma nao representa mera faculdade assegurada a Admi-
nistragdo, mas sim verdadeiro dever a ser exercitado para melhor realizar os
interesses fundamentais'® subjacentes a contratagdo administrativa realizada.
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