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E com imensa satisfagdo que apresentamos a obra “Administragido em foco: Tendéncias
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relacionados a novas praticas e metodologias na gestdo contemporanea no decorrer de seus

42 capitulos.
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CAPITULO 1

A MODERNIZACAO NA CONTRATACAO DE SERVICOS PELA
ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL: A NOVA INSTRUCAO NORMATIVA
APLICADA A GESTAO DE CONTRATOS NO INSTITUTO NACIONAL DE
CANCER JOSE ALENCAR GOMES DA SIVA — INCA

Luiz Fernando Rezende de Souza, Universidade Estadual do Rio de Janeiro - UERJ

Saulo Barroso Rocha, Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro — UFRRJ, Universidade
Federal Fluminense — UFF

André Luiz Trajano dos Santos, Centro Federal de Educag@o Tecnoldgica Celso Suckow da
Fonseca - CEFET/RJ

RESUMO

O presente artigo trata acerca das inovagoes trazidas pela na nova Instrugao Normativa 05/2017,
aplicada no Instituto Nacional de Cancer José Alencar Gomes da Silva (INCA), que dispde
sobre as regras e diretrizes do procedimento de contratagdo de servigos sob o regime de
execucdo indireta no &mbito da Administracdo Publica federal direta, autdrquica e fundacional,
como a prestagdo de servigos de limpeza, vigilancia patrimonial. A nova Instru¢do Normativa
atende melhor ao Principio Constitucional da eficiéncia ao valorizar a etapa de planejamento,
considerando-se sua aplicagdo aos processos administrativos de contratagdes publicas autuados
a partir do dia 25 de setembro de 2017. Dessa forma, essa instru¢do trata de uma inovagao na
contratacao de servigos da Administracao Publica Federal (APF) por meio do estudo preliminar
e do gerenciamento de riscos que sdo integrantes da elaboracdo do termo de referéncia ou
projeto basico. Além disso, a gestdo de contratos que se compde do gestor, fiscais
administrativos e técnicos, inovou com a introdu¢do de um quarto componente como agente
fiscalizador: o publico usuario.

PALAVRAS-CHAVE: Administragdo Publica, Terceirizagdo, Gestdo de Contratos.
1. INTRODUCAO

O instrumento legal acerca da terceirizagdo nas organizagdes publicas, encontra-se
prevista no paragrafo 7°, do Decreto-Lei n° 200 de 1967, o qual dispde que: “Administracao
podera desobrigar-se da realizacdo material de atividades executivas, recorrendo, sempre que
possivel, a execucao indireta, mediante contrato, mediante licitagao publica M No entanto, a
contratacdo de empresas terceirizada pela administragdo publica, fomenta algumas
dificuldades, ocasionadas pela falha na fiscalizacdo da execugdo dos contratos, motivando
diversas agdes principalmente na justica do trabalho, as quais sdo resolvidas pela legislagao

existente, pela jurisprudéncia e pela justica trabalhista, a maioria dessas a¢des sdo concernentes
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a garantia dos direitos dos empregados envolvidos nas contratagdes. Tendo provocado diversas

discussdes e entendimentos jurisprudenciais, os quais evoluem a medida que novos

questionamentos surgem.

Recentemente, a Instrugdo Normativa 02/2008 que regulamentou a contratagcdo de
servicos, continuados ou nao, pela APF, foi revogada pela Instru¢ao Normativa 05/2017. Dessa
forma, ocorreram algumas inovagdes acerca da gestdo e fiscalizagcdo de contrato, em razao da
nova instrucdo, a qual visa fortalecimento do planejamento nas aquisi¢des e contratagdes de
servicos no Executivo Federal, dando énfase ao pagamento por resultado, bem como,
pagamento mensal apds comprovar quitacdo das obrigagdes trabalhistas, e ainda, a concessao
de instrumentos para qualificar a contratacdo de servigos terceirizados e a padronizacdo de

editais e contratos para contratacao de empresas terceirizadas %),

Desta forma, o presente artigo através de pesquisa bibliografica, visa abordar a
terceirizagdo na administracdo publica, a responsabilidade da administragdo nessas
contratagdes estabelecendo a diferenca entre responsabilidade solidaria e subsidiaria,
demonstrando as principais modificagdes trazidas pela Instru¢ao Normativa 05/2017/MPDG na
area de gestdo e fiscalizagdo de contratos, e a importancia de se fazer uma fiscalizagdo eficaz,

visando evitar futuros transtornos para a administragao e para o servidor publico.

O presente artigo trata acerca das responsabilidades imputadas a Administragao Publica,
em fun¢do da terceirizagdo de suas atividades meio, e a importancia da uma fiscalizacdao
eficiente, visando evitar futuros transtornos a administragdo e ao servidor publico. Para o
entendimento e aprofundamento do tema sdo abordados o conceito terceirizagdo, € os papéis e
responsabilidades dos gestores e fiscais dos contratos, bem como as inovagdes trazidas pela na

nova Instru¢cao Normativa 05/2017.

2. REFERENCIAL TEORICO
2.1 A LEGISLACAO DE CONTRATACOES PUBLICAS

Com o proposito de tornar o sistema de compras publicas mais eficiente, bem como, de
instrumentalizar o gestor publico com bases legais capazes de tornar a sua gestdo menos
procedimental possivel, a legislagdo sobre contratacdes no ambito da Administragdo Publica

tem evoluido ano apos ano. Por forca de lei, toda aquisicdo ou prestagdo de servigos para a
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administracdo publica deve ser precedida de licitagdo publica conforme preceitua a

Constituicio Federal ).

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servi¢os, compras e
alienagdes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure
igualdade de condicdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigacgdes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificacio técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.

Em se tratando de bases legais para as licitagdes na Administragdo Publica, destacam-
se cinco momentos pos-constituinte de 1988: 1) a promulgacao da lei de licitagdes e contratos
administrativos através da Lei n° 8.666 de 1993; 2) a ado¢do da modalidade pregao instituida
pela Medida Provisoéria n° 2.026, de 2000, que posteriormente foi convertida na Lei n® 10.520,
de 2002, tendo sua forma presencial regulamentada pelo Decreto n® 3.555, de 2000, ¢ a sua
forma eletronica regulamentada pelo Decreto n® 5.450, de 2005; 3) a introdugdo do sistema de
registro de precos através do Decreto n® 3.931, de 2001, substituido pelo Decreto n° 7.892, de
2013; 4) o Regime Diferenciado de Contratacio (RDC) implementado por meio da Lei n°
12.462, de 2011; e 5) a edicdo do Decreto n° 7.746, de 2012 que regulamentou o artigo 3° da
Lein® 8.666, de 1993, que estabeleceu diretrizes para a promog¢ao do desenvolvimento nacional

sustentavel nas contratagdes realizadas pela administragcdo publica federal.

A Administragdo Publica esta obrigada a licitar antes de formalizar seus contratos, seja
ela direta ou indireta, bem como demais entidades controladas direta ou indiretamente pela
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios ®), Com um mesmo pensamento © o

procedimento licitatorio € apresentado como uma

selecdo por meio do qual a Administragdo, mediante critérios previamente
estabelecidos, isondmicos, abertos ao publico e fomentadores da competitividade,
busca escolher a melhor alternativa para a celebracdo de um contrato.

Destaca-se que a licitagdo ¢ posta pela doutrina como um procedimento administrativo

obrigatdrio aos entes governamentais, em que se deve observar a competicdo igualitaria em

busca da proposta mais vantajosa dentre as apresentadas (7). Para eles,

Licitagdo traz insita a ideia de disputa isondmica ao fim do qual sera selecionada a
proposta mais vantajosa aos interesses da Administragdo com vistas a celebragdo de
um contrato administrativo, entre ela e o particular vencedor do certame, para a
realizagdo de obras, servicos, concessdes, permissdes, compras, alienagdes ou
locagdes.

Para a jurista no campo do direito adminstrativo ), licitagdo é:
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O procedimento administrativo pelo qual um ente publico, no exercicio da fungdo
administrativa, abre a todos os interessados, que se sujeitem as condi¢des fixadas no
instrumento convocatorio, a possibilidade de formularem propostas dentre as quais
selecionara e aceitard a mais conveniente para a celebragdo do contrato.

Assim, antes da formalizacdo de qualquer contrato faz-se necessario realizar
procedimentos administrativos para escolha da proposta que melhor atenda aos interesses
publicos, culminando num termo de contrato que regera os direitos e obrigacdes das partes

interessadas na contratacao.

Pode-se conceituar o contrato administrativo como o ajuste firmado entre a
Administragdo Publica e um particular, regulado basicamente pelo direito publico, e tendo por
objetivo uma atividade que, de alguma forma, traduza o interesse ptiblico ®”. O contrato “é o
ajuste realizado pela Administragdo, mediante regramento proprio, no intuito de criar, modificar
ou extinguir direitos e obrigagdes, objetivando a consecu¢do do interesse publico”. Nesse

aspecto, esse autor destaca também que (©):

Segundo a Lei n° 8.666/93, considera-se contrato todo aquele e qualquer ajuste entre
orgdos ou entidades da Administragdo Publica e particulares, em que haja um acordo
de vontades para a formacao de vinculo e a estipulagdo de obrigagdes reciprocas, seja
qual for a denominagao utilizada.

Assim, a Lei de Licitagdo e Contratos, paragrafo 1°, artigo 54, dispde que os

contratos :

“devem estabelecer com clareza e precisdo as condigdes para sua execugdo, expressas
em clausulas que definam os direitos, obrigagdes ¢ responsabilidades das partes, em
conformidade com os termos da licitagdo e da proposta a que se vinculam”.

Assim, toda a legislacdo pertinente a contratagdo publica visa tdo somente promover o
ajuste necessario entre os interessados em participar dessa fatia de mercado e suprir as

necessidades da Administragdo Publica. Para tal, a mesma exerce a supremacia nas relagdes

juridicas contratuais colocando o interesse ptblico acima de qualquer outro (19).

2.2 A BASE LEGAL PARA A ELABORACAO DA IN 05/2017 NA TERCEIRIZACAO
DE SERVICOS PELA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL

No Brasil, o fendmeno da terceirizagdo surge com o Decreto-Lei n® 200/1967, é
intensificado com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado (1995), e consagra-se,
atualmente, em normas diversas, tais como a Lei n°® 9.632/1998, o Decreto n® 2271/1997 € o

Decreto n° 4.547/2002 (extingao de cargos). Essa pratica vem sendo amplamente utilizada na
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Administragdo Publica, dentre outros motivos, para impedir o crescimento desordenado da

maquina administrativa, e maior especializacio da sua atividade — fim (*1),

Os aspectos legais para a construgdo da Instru¢do Normativa 05/2017, que versa sobre
as regras e diretrizes do procedimento de contratagdo de servicos sob o regime de execugao
indireta no ambito da Administragdao Publica Federal direta, autarquica e fundacional, revogou
a Instrugdo Normativa 02/2008 que tratava anteriormente sobre o tema. O quadro 1, demonstra

a evolucdo da legislagdo até culminiar na nova instrugio .

Quadro 1: A Base Legal Para Terceirizagdo de Servigos na Administragdo Publica Federal

BASE LEGAL
Decreto Lei n° 200/1967

MOTIVACAO

Dispoe sobre a organizagdo da Administracdo Publica Federal,
estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras
providéncias.

Lei n° 8.666/1993

Artigos 66 ao 76

Decreto n® 2271/1997

Dispde sobre a contratagdo de servigos pela Administragdo Publica
Federal direta, autarquica e fundacional e da outras providéncias.

Instrucdo Normativa 02/2008
do Ministério do
Planejamento Orcamento e
Gestao (REVOGADA)

Disciplina sobre as Regras e
continuados ou nao.

Diretrizes para contratacao de servigos

Instrucdo Normativa 05/2017,

do Ministério do
Planejamento Orcamento e
Gestao

Dispde sobre as regras e diretrizes do procedimento de contratagdo
de servicos sob regime execugdo indireta no ambito da
Administragao Publica Federal direta, autarquica e fundacional.

Sumula 331, TST.

Dispoe sobre a legalidade no Contrato de Prestagdo de Servico.

Fonte: Elaborado pelos autores.

A terceirizagdo de servicos constitui-se em um dos mais importantes fendmenos
contemporaneos da Administragdo, seja de negocios privados, seja na seara da gestdo publica.
Consiste na transferéncia de atividades-meio de uma organizagdo para outras pessoas
(terceiros), permitindo concentracdo nas atividades finalisticas e nas atividades-meio

consideradas estratégicas (1?).

Na elaboragdo da Instrucdo Normativa 05/2017, foram propostas ao Ministério do
Planejamento, considerando-se a adogdo de varias medidas no ambito dos Acorddos de n°
2328/2015 € 2622/2015 do TCU-Plenario, nos quais visam o aperfeicoamento da governanga e
da gestdo das contratagdes realizadas pela Administragdo Publica Federal, bem como por meio
de uma consulta publica foram apresentadas mais de 800 contribui¢des oriundas de empresas,
servidores, orgdos de controle e da sociedade ).
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Desse modo, buscou-se o contetdo da antiga Instru¢do Normativa, a 02/2008, trazendo

novidades aos gestores publicos e as empresas privadas que partipam das contratacdes dessa
natureza, incorporando contribui¢des e melhorias praticas existentes no ambito do Governo
Federal, considerando-se o foco na efetividade dos servigos contratados e a melhoria na

qualidade do gasto dos recursos ptiblicos 4.

Assim sendo, a nova instrugdo delimitou trés fases inerentes ao processo de contracao:
a) o Planejamento da Contratagdo, que se perfaz pelos estudos preliminares, gerenciamento de
riscos e, por fim, tendo por base as duas etapas anteriores, a elaboracdo do Termo de Referéncia
pelo Setor Requisitante; b) Selecdo do Fornecedor, fase esta que se inicia com o
encaminhamento do Termo de Referéncia e termina com a publicagdo do resultado do

julgamento ap6s a adjudicagdo e homologacio do certame; ¢) Gestdo do ContratoContrato (4.

2.3 - O PLANEJAMENTO DA CONTRATACAO DE SERVICOS E AS INOVACOES
TRAZIDAS PELA Instru¢cao Normativa 05/2017.

A Instrucao Normativa 05/2017, traz como novidades, dentre outras a inser¢cao do
planejamento como procedimento obrigatorio que antes da licitagdo. Para a elaboracdo do
planejamento, foi introduzida uma secao estabelecendo mecanismos, em que, apés iniciada a
fase interna da formalizagdo da demanda com todos os requisitos preenchidos pela area
demandante, sera criada a equipe de planejamento, a qual realizard os estudos preliminares,
bem como o gerenciamento de risco da futura contratacdo. Desse modo o comparativo do
planejamento entre a Instrugdo Normativa 02/2008 e Instru¢do Normativa 05/2017 ¢

demonstrado no quadro 2:

Quadro 2: Comparativo do planejamento entre a Instrugdo Normativa 02/2008 e a Instrugcdo Normativa

05/2017.
CARACTERISTICAS INSTRUCAO INSTRUCAO
NORMATIVA 02, de 2008 NORMATIVA 05, de 2017
L . Na&o havia marco Documento de formalizag¢ao
Inicio do Processo ]
estabelecido da demanda

Nao havia marco

Equipe estabelecido Obrigatdria
Artefatos ST LG G (L) Gizttrc(iz:nz;ig Iclilelani::os
/Projeto Basico(PB)

TR/PB
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Baixa ou inexistente Alta

‘ Interacio entre as

areas

Fonte: Elaborado pelos autores.

De acordo com o artigo 21 da Instru¢cdo Normativa 05/2017, os procedimentos iniciais
do planejamento da contratagdo consistird na elaboracdo do Documento de Formalizacao da
Demanda (DOD), feito pelo Setor requisitante devera conter a justificativa da necessidade da
contratacdo; a quantidade de servigo a ser contratada; a revisao de data em que deve ser iniciada
a prestacao dos servigos e a indicagdo do servidor ou servidores para compor a equipe que ird
elaborar os Estudos Preliminares e o Gerenciamento de Risco e, se necessario, daquele a quem
sera confiada a fiscalizagdo dos servigos, o qual poderd participar de todas as etapas do
planejamento da contratacdo. Apos a formalizacdo do DOD, serd instituida a equipe de
planejamento, a qual realizara os estudos preliminares, bem como o gerenciamento de risco da

contratacdo ®.

A Equipe de Planejamento, prevista na nova instrugdo sera composta por servidores do
Setor Requisitante e do Setor de Licitagdes, caberd ao primeiro elaborar o Documento de
formalizacdo da demanda e, posteriormente, enviar o documento d