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Resumo: Os contratos de prestacao de servicos continuados sao estimulados no Brasil sobretudo
desde a década de 1990. Na érbita federal, hd uma série de atos normativos que se ocupam de
disciplinar sobretudo a gestao e fiscalizagdo desses contratos. A Nova Lei de Licitagdes e Contratos
incorpora parte dessas regras, abordando as cautelas necessarias para salvaguardar o interesse
publico, além de aspectos ligados a repactuacao e ao reequilibrio contratual.

Palavras-chave: Contratos de prestagao de servico. Historico. Aspectos mais sensiveis. Impactosda
nova Lei de Licitagdo. Pretensdo de nacionalizar normas federais. Aspectos ligados a repactuacao
e a fiscalizagdo e gestao.

A mudanca é a lei da vida. E aqueles que apenas olham para o passado ou
para o presente irdo com certeza perder o futuro. (John Kennedy)

Nao é de hoje que a terceirizacao de servicos desperta debates acirrados
entre criticos do instituto e defensores de sua utilizacao em ambito publico como
forma de racionalizacao de custos e aumento de ganhos com produtividade.

Tal paradoxo ganha novos contornos com a aprovagao do novo marco legal
de licitagcao e contratacao publica — a Lei n° 14133, publicada em 1° de abril de
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2021. Em especial, a prestacao de servicos continuos em regime de cessao de
mao de obra, largamente utilizada nas trés esferas de governo.

A aparente singeleza do objeto desses contratos esconde uma série de
questdes que os envolvem, sejam elas relativas ao proprio modelo de contratacao,
sejam relativas ao peculiar mecanismo de reajuste, seja porque a entidade
puUblica tomadora do servico ha de adotar ferramentas que contribuam para a
fiscalizacao eficiente da avenca, inclusive com vistas a minimizar os riscos de
responsabilidade subsidiaria, consoante decidido pelo STF no julgamento da
ADC n°16. Tais caracteristicas bastam para atrair a aten¢ao de estudiosos, agentes
publicos e empresas.

Os contratos de prestacao de servico com dedicagao exclusiva de mao de
obra sao agqueles em que se faz necessario que a empresa mantenha, em periodo
integral e de forma exclusiva, funcionarios a disposicao da Administracao, para
que executem tarefas de seu interesse. Por regra, trata-se de servicos cuja forma
de execucgao segue uma rotina especifica estabelecida e supervisionada pelo
o6rgao contratante.

Conforme definicdo trazida na Nova Lei de Licitagbes (Lei n° 14.133/21), em
seu art. 16, inciso XVI, os servicos terceirizados com regime de dedicagao exclusiva
de mao de obra sdo aqueles em que o modelo de execugao contratual exige,
entre outros requisitos, que:

| - Os empregados da contratada fiquem a disposicao nas dependéncias da
contratante para a prestagao dos servicos;

Il - A contratada nao compartilhe os recursos humanos e materiais disponiveis
de uma contratagao para execuc¢ao simultanea de outros contratos; e

[Il- Acontratada possibilite afiscalizacao pela contratante quantoadistribuicao,
controle e supervisao dos recursos humanos alocados aos seus contratos.

Via de regra, sao contratos que se caracterizam pelo fato de que o custo
da mao de obra é totalmente absorvido pelo contrato. Ha um aproveitamento
total da jornada de trabalho do empregado alocado, de tal forma que este
labora exclusivamente dedicado ao tomador do servico. Por serem contratos de
execucao indireta, a demanda administrativa € atendida por meio da atuacao
de terceiros estranhos aos quadros da Administragao contratante. A despeito da
auséncia de vinculo entre trabalhador e a entidade publica tomadora de servico,
cumpre a esta acompanhar e fiscalizar a atuacao da empresa contratada, nao
apenas com vistas a checar se a métrica contratual esta observada quanto a
qualidade da execucao, mas, ainda, ao efetivo respeito a legislacao no que toca
ao pagamento de verbas trabalhistas e rescisdrias, como verdadeira obrigacao
acessoria decorrente do contrato terceirizado.
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Embora a terceirizagao tenha sido adotada no mercado de trabalho ha mais
de quatro décadas, sua regulamentacao em ambito publico demorou a surgir e
inicialmente envolveu aspectos bem especificos previstos no extinto Decreto-Lei
n° 200/1967. Porém, sua efervescéncia, em se tratando de contratos continuados
em regime de dedicacao exclusiva de mao de obra, remonta a década de 90,
guando a légica de transferir atividades a iniciativa privada, e assim reduzir o peso
do Estado, levou ao Decreto Federal n° 2.271,' editado em 02 de julho de 1997, cujo
§1°doart.1° previaque asatividades de conservacao, limpeza,seguranca, vigilancia,
transportes, informatica, copeiragem, recepc¢ao, reprografia, telecomunicacdes e
manutencao de prédios, equipamentos e instalagdes deveriam ser, de preferéncia,
objeto de execucao indireta. Em lugar de cargos efetivos destinados a tais tarefas,
0 que implicaria agentes publicos detentores de estabilidade, com todas as
consequéncias dai derivadas, as atividades seriam realizadas por pessoal externo
comandado por empresas contratadas.?

Foi o decreto acima indicado uma das inUmeras consequéncias juridicas do
“Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado”®* que redefiniu o papel do
Estado, mediante o fortalecimento de sua fungcao de promotor e regulador do
desenvolvimento econdmico e social e a diminuicao de sua fungao de executor
direto, adotando-se uma Administracao Publica menos burocratica e mais
gerencial, flexivel e eficiente.

De |3 para c3, a regulacao juridica em torno do tema experimentou grandes
transformacdes. O numero de normas federais sobre o tema cresceu de forma
exponencial, impulsionado pela tentativa de salvaguardar os cofres publicos
afetados pelas inUmeras condenacodes provenientes da Justica do Trabalho, que
ignoravam o teor do que preconizam o caput e o §1° do art. 71 da Lei n° 8.666/93.
A despeito de estabelecerem que o contratado seja responsavel pelos encargos
trabalhistas, previdenciarios, fiscais e comerciais resultantes da execucao do
contrato e que a inadimpléncia do contratado, com referéncia aos encargos
trabalhistas, fiscaise comerciais naotransfere a Administragao Publica a responsa-
bilidade por seu pagamento, a Sumula n° 331 do TST sintetizava o entendimento
oposto, transportando ao tomador a responsabilidade subsidiaria:

1 Hoje revogado pelo Decreto n° 9.507/2018.

2 Na verdade, desde o Decreto-Lei n° 200/67 hd um impulso a este titulo de vinculo conforme se verifica do art. 10,
§7°: “Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento, coordenagao, supervisao e controle e com o objetivo
de impedir o crescimento desmesurado da maquina administrativa, a Administracao procurara desobrigar-se da
realizacdo material de tarefas executivas, recorrendo, sempre que possivel, a execucao indireta, mediante contrato,
desde que exista, na area, iniciativa privada suficientemente desenvolvida e capacitada a desempenhar os encargos
de execucgao.”

3 BRASIL. Presidéncia da Republica. Ministério da Administracdo e da Reforma do Estado. Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado, de novembro de 1995. Disponivel em: http:/mwww.bresserpereira.org.br/Documents/MARE/
PlanoDiretor/planodiretor.pdf.
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| - A contratagao de trabalhadores por empresa interposta € ilegal, formando-
se o vinculo diretamente com o tomador dos servigos, salvo nos casos de
trabalho temporario (Lei n° 6019, de 03.01.1974).

Il - A contratacao irregular de trabalhador, através de empresa interposta nao
gera vinculo de emprego com os orgaos da Administracao Publica Direta,
Indireta ou Fundacional (art. 37, Il, da Constituicao da Republica).

[Il - Nao forma vinculo de emprego com o tomador a contratagao de servigcos
de vigilancia (Lei n°7.102, de 20.06.1983), de conservagao e limpeza, bem como
a de servicos especializados ligados a atividade meio do tomador, desde que
inexistente a pessoalidade e a subordinag¢ao direta.

IV - O inadimplemento das obrigacdes trabalhistas, por parte do empregador,
implica na responsabilidade subsidiaria do tomador do servico quanto aquelas
obrigacdes, desde que tenha participado da relagao processual e conste
também do titulo executivo judicial. (Res. n° 23, de 17.12.1993, DJU, 21.12.1993)

O inciso lll valeu-se da expressao “atividades-meio” do tomador, como forma
de limitar a atuacao fatica do instituto, utilizando um conceito nao juridico, mas
de aplicacao operacional e econdmica, que nos dias de hoje perde sentido em
face das orientacdes regulamentadas.

A inclusao da responsabilidade subsidiaria da Administracao Publica no
inciso IV foi reacao ao aprofundamento da terceirizagao autorizada a partir da
Reforma Administrativa. Além da flexibilizacdo no ingresso dos servidores, o
contrato de emprego sujeita os terceirizados aos deveres do regime estatutario
sem as vantagens correspondentes (tais como a estabilidade).*

O reconhecimento da constitucionalidade do caput e do §1° do art. 71 da Lei
n° 8.666/93 pelo STF levou a alteracdo da Sumula n° 3315 que, além de alterar o
inciso |V, passou a contar com os incisos V e VI, assim redigidos:

V - Os entes integrantes da Administracao PuUblica direta e indireta respon-
dem subsidiariamente, nas mesmas condi¢cdes do item 1V, caso evidenciada
a sua conduta culposa no cumprimento das obrigacdes da Lei n.° 8.666, de
21.06.1993, especialmente na fiscalizacdo do cumprimento das obrigacdes
contratuais e legais da prestadora de servico como empregadora. A aludida
responsabilidade nao decorre de mero inadimplemento das obrigacdes
trabalhistas assumidas pela empresa regularmente contratada.

4 DROPPA, Alisson; BIAVASCHI, Magda. A histéria da Sumula n°® 331 do Tribunal Superior do Trabalho.

5 Contrariamente ao fixado pelo TST, no julgamento da ADC n° 16, o STF entendeu ser uma consequéncia proibida
pelo art. 71, §1° da Lei n° 8.666 a transferéncia consequente e automatica dos encargos trabalhistas a Administracao
Publica, ndo possuindo responsabilidade subsidiaria como “seguradora universal”. Defendeu-se a terceirizagdo como
necessaria ao servigo publico em razao da diminuicdo do papel do Estado, para torna-lo mais eficiente, mais agil e
menos custoso para a sociedade. Arguiu-se na ADC que o art. 71, §1° sofria retaliagdo por parte dos érgados do Poder
Judiciario, sobretudo do TST, que diuturnamente negava vigéncia ao comando normativo, inclusive editando a
malfadada Sumula n° 331 diametralmente oposta ao enunciado legal.
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VI - A responsabilidade subsidiaria do tomador de servigcos abrange todas as
verbas decorrentes da condenacao referentes ao periodo da prestacao laboral.

Entre as normas federais, merecem realce o Decreto n° 9.507/2018¢ e a Ins-
trucdo Normativa n° 5/2017 do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestao.”

O Decreto n° 9.507/2018 estabelece que as contratacdes deverdo ser
precedidasde planejamento,bem comoque oobjetodacontratacaoseradefinido
de forma precisa no edital, projeto basico ou termo de referéncia e no contrato
como exclusivamente de prestacao de servicos. De forma bastante inteligente,
traz um tratamento diferenciado as contratacdes de servigcos em decorréncia da
alocacao ou nao da mao de obra em regime de exclusividade, bem como dis-
tingue as regras para terceirizacao na Administracao Publica direta, autarquica
e fundacional das regras para as empresas publicas e sociedades de economia
mista, prescrevendo dois regimes bem distintos. Para a Administracao Publica
direta, autarquica e fundacional é restritivo. Para as estatais, o decreto é flexivel.

Tais contratos possuem clausulas obrigatdrias previstas no art. 8° assim
como exigéncias minimas para os contratos de prestacao de servicos continuados
que envolvam disponibilizacao de pessoal da contratada de forma prolongada
ou continua (art. 9°). Dispde ainda o Decreto sobre critérios para repactuacao e
reajuste (arts. 12 e 13), que acabaram sendo incorporados a Nova Lei de Licitacdes,
como adiante veremos.

No mesmo sentido, a IN n° 5/2017 regula as contratacdes de servicos para a
realizacao de tarefas executivas sob o regime de execucao indireta pela Admi-
nistracao Publica federal,com o mesmo viés do decreto supracitado de demandar
critérios objetivos de planejamento da contratagao, selecdao do fornecedor e
gestao do contrato.

Dentro desse grande tema, dois pontos centrais merecem destaque para
comparacao com as regras trazidas pela Lei n°14.133/21: (i) os critérios para reajuste
e repactuacao dos valores dos contratos, (ii) as cautelas em sua gestao, mormente
para se evitar responsabilidade subsidiaria de seus gestores.

6 BRASIL. Decreto n° 9.507, de 21 de setembro de 2018. Dispde sobre a execucao indireta, mediante contratacao, de
servicos da Administragao Publica federal direta, autarquica e fundacional e das empresas publicas e das sociedades
de economia mista controladas pela Unido. DOU, 24 set. 2018, p. 3. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
ato2015-2018/2018/decreto/D9507.htm. Acesso em: 28 fev. 2021.

7 BRASIL. Instrugdao Normativa n° 5, de 26 de maio de 2017. Dispbe sobre as regras e diretrizes do procedimento de
contratagao de servigos sob o regime de execug¢do indireta no ambito da Administragao Publica federal direta,
autarquica e fundacional. DOU, 26 maio 2017, edicdo 100, secéo 1, p. 90. Disponivel em: https://www.in.gov.br/materia/-/
asset_publisher/KujrwOTZC2Mb/content/id/20239255/d01-2017-05-26-instrucao-normativa-n-5-de-26-de-maio-
de-2017-20237783. Acesso em: 28 fev. 2021.
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Afinal,a Nova Lei de Licitacdes bebe da mesma fonte do Decreto n°9.507/2018
e da propria IN n° 5/2017, com vistas a nacionalizar as orientacdes em torno das
contratacdes executadas de forma indireta.

Nesse sentido, a Lei n°14.133/21 traz questdes bastante relevantes do instituto
da repactuacao ja consagradas especialmente em ambito federal, ndo previstas
na Lei n°8.666/93 de forma expressa, a despeito de esta aludir ao género reajuste. A
repactuacao, por sua vez, € espécie de reajuste pelo que a recomposicao do preco
contratual ocorre a partir da variagcao dos componentes dos custos do contrato,
devendo ser demonstrada analiticamente, de acordo com a planilha de custos e
formacao de precos em decorréncia do reajuste salarial e demais beneficios da
mao de obra alocada ao contrato, tendo como base o instrumento coletivo de
negociacao (convencao coletiva ou acordo coletivode trabalho). Tais instrumentos
alteram as condi¢des de trabalho, trazem direitos e beneficios trabalhistas para
as categorias aos quais representam?® e constituem a melhor forma de manter
as condicOes efetivas da proposta garantidas constitucionalmente no art. 37,
inciso XXI, CF/88, uma vez que reflete bem o impacto do custo da mao de obra
no contrato firmado, consubstanciando-se no verdadeiro sentido pelo qual a
repactuacao é utilizada em contratos em que ha dedicacao exclusiva de mao de
obra ou a preponderancia desta.

N&o obstante, a Lei n° 14.133/21, no art. 6° incisos LVIII e LIX, importou os
mesmos conceitos de repactuacdo e reajustamento constantes da IN n° 5/2017,
nos arts. 53 a 61, e do Decreto n°®9.507, nos arts. 12 e 13, conforme se pode observar:

Art. 6°[..]]

LVIII - reajustamento em sentido estrito: forma de manutencao do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato consistente na aplicagcdao do indice de
correcao monetaria previsto no contrato, que deve retratar a variagao efetiva
do custo de producao, admitida a adogao de indices especificos ou setoriais;
LIX - repactuacdo: forma de manutencao do equilibrio econdmico-financeiro
do contrato utilizada para servicos continuos com regime de dedicag¢ao exclu-
siva de mao de obra ou predominancia de mao de obra, por meio da andlise
da variacao dos custos contratuais, devendo estar prevista no edital com
data vinculada a apresentacdo das propostas, para os custos decorrentes do
mercado, e com data vinculada ao acordo, a convengdo coletiva ou ao dissidio
coletivo ao qual o orcamento esteja vinculado, para os custos decorrentes da
mdo de obra;

8 Oart.7°inciso XXVIda Constituicao Federal estipula que é direito dos trabalhadores urbanos e rurais o reconhecimento
das convencgdes e acordos coletivos de trabalho.
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Assim, se de um lado ha o reajuste utilizado para remediar os efeitos da
desvalorizacdao da moeda através da utilizacao de indices setoriais ou gerais
previstos em edital, no que tange aos contratos de fornecimento de bens ou
prestacao de servicos sem dedicacao exclusiva de mao de obra, de outro, havera
a repactuacao, focada na analise da variacao dos custos na planilha de precos,
Nno caso de contratos que tém por objeto a prestagao de servicos com dedi-
cagao exclusiva de mao de obra ou de contratos em que a mao de obra seja pre-
ponderante, nos termos trazidos no caput do art. 135 da Nova Lei de Licitacdes e
Contratos.

Curiosamente, nao ha, no art. 6° do PL, o conceito de servicos com
“predominancia de mao de obra”. O que ha &, no inciso XVI,° o conceito de “ser-
vicos continuos com regime de dedicacao exclusiva de mao de obra”, mas
entende-se que a distincao entre eles esta, principalmente, no fato de que, na
dedicacao exclusiva de mao de obra, nao ha compartilhamento, assim enten-
dido como aproveitamento da mao de obra em outros contratos, visto que
o tomador de servicos contrata a disponibilidade do empregado em tempo
integral. J&a em um contrato de prestacao de servicos com “predominancia de
mao de obra”, pressupde que é irrelevante seu aproveitamento para atender um
OuU mMmais contratos, desde que o custo da mao de obra seja preponderante sobre
0s demais custos, ou seja, que represente a maior parcela de custo dentro do
preco do servico.

Igualmente nao se encontra o conceito da predominancia de mao de obra
na IN n°® 5/2017 Seges/MP,"® tampouco no Decreto n°® 9.507/2018. Ambos os atos
normativos apenas conceituam servicos com dedicacao exclusiva de mao de
obra com os mesmos termos utilizados na Lei n°14.133/2021.

A nosso entender, a caracterizacao de uma prestacao de servico com
“preponderancia de mao de obra” deveria ter sido prevista no rol de definicdes do
art. 6° da Lei de Licitacoes, tal como foi realizada a caracterizacao de dedicacao
exclusiva de mao de obra, haja vista que dessas classificagdes decorrem duas
consequéncias que merecem nosso destaque no presente artigo, quais

9  “XVI - servigos continuos com regime de dedicagao exclusiva de médo de obra: aqueles cujo modelo de execugao
contratual exige, entre outros requisitos, que: a) os empregados do contratado figuem a disposicdo nas dependéncias
do contratante para a prestagao dos servigos; b) o contratado nao compartilhe os recursos humanos e materiais
disponiveis de uma contratagdo para execugao simultanea de outros contratos; c) o contratado possibilite a fiscalizagdo
pelo contratante quanto a distribuicao, controle e supervisao dos recursos humanos alocados aos seus contratos”.

10 Subsecao Il - Dos Servicos com Regime de Dedicagao Exclusiva de Mdao de Obra. Art. 17. Os servigos com regime
de dedicagdo exclusiva demao de obra sao aqueles em que o modelo de execugdo contratual exija, dentre outros
requisitos, que: | -osempregados da contratada figuem a disposi¢cao nas dependéncias da contratante para a prestacao
dos servigos; Il - a contratada nao compartilhe os recursos humanos e materiais disponiveis de uma contratagao para
execugao simultanea de outros contratos; e Ill - a contratada possibilite a fiscalizagdo pela contratante quanto a
distribuicdo, controle e supervisdo dos recursos humanos alocados aos seus contratos. Paragrafo unico. Os servicos
de que trata o caput poderdo ser prestados fora das dependéncias do érgao ou entidade, desde que ndo sejam nas
dependéncias da contratada e presentes os requisitos dos incisos Il e 1.
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sejam: (i) a obrigatoriedade da repactuacao da mao de obra e (ii) a questao da
responsabilidade em razao do descumprimento das obrigacdes trabalhistas e
previdenciarias da empresa contratada.

A respeito da repactuacao, chama atencao a obrigatoriedade de previsao no

edital de licitacao, de certa forma replicada também no §7° do art. 25:

§7° Independentemente do prazo de duragao do contrato, serd obrigatdria
a previs@o no edital de indice de reajustamento de preco, com data-base
vinculada a data do orcamento estimado e com a possibilidade de ser
estabelecido mais de um indice especifico ou setorial, em conformidade com
a realidade de mercado dos respectivos insumos.

Em comparacdo com o art. 40 da ainda vigente Lei n° 8.666/1993, verifica-se

no mesmo sentido a obrigatoriedade de previsao no edital dos critérios de reajuste
do valor do contrato:

20

Art. 40. O edital conterd no preambulo o nUmero de ordem em série anual,
0 nome da reparticao interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de
execucao e o tipo da licitagdao, a mencao de que sera regida por esta Lei, o local,
dia e hora para recebimento da documentacao e proposta, bem como para
inicio da abertura dos envelopes, e indicard, obrigatoriamente, o seguinte:

Xl - critério de reajuste, que devera retratar a variagao efetiva do custo de pro-
ducao, admitida a adogao de indices especificos ou setoriais, desde a data
prevista para apresentagdo da proposta, ou do orcamento a que essa pro-
posta se referir, até a data do adimplemento de cada parcela; (Redagao dada
pela Lei n° 8.883, de 1994)

Ja no Decreto n° 9.507/2013 a previsdo é:

Art. 13. O reqgjuste em sentido estrito, espécie de reagjuste nos contratos de
servico continuado sem dedicacdo exclusiva de mdo de obra, consiste na
aplicacdao de indice de corre¢cdao monetaria estabelecido no contrato, que
retratara a variagcao efetiva do custo de produc¢ao, admitida a ado¢ao de indices
especificos ou setoriais.

§1° £ admitida a estipulacdo de reajuste em sentido estrito nos contratos de
prazo de duracg¢do igual ou superior a um ano, desde que nao haja regime de
dedicacao exclusiva de mao de obra.

§2° Nas hipdteses em que o valor dos contratos de servigos continuados seja
preponderantemente formado pelos custos dos insumos, podera ser adotado
o reajuste de que trata este artigo.
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Das orientacgdes trazidas na Nova Lei de Licitacdes, em especial o art. 135,
abaixo transcrito, depreende-se a possibilidade de previsao em edital para
utilizar o reajuste em sentido estrito, por meio da aplicacao de indice de correcao
monetaria, somente em contrato de servigco continuado em que nao houver a
dedicacao exclusiva de mao de obra caracterizada, ou Nnos casos em que, mesmo
havendo a caracterizacao de dedicagcao exclusiva de mao de obra, os insumos
representem a maior parcela de custo dentro do preco do servico. Para os servicos
continuados com dedicacao exclusiva de mao de obra ou com preponderancia
de mao de obra, a repactuacao € o instituto apropriado. Veja-se o art. 135:

Art. 135. Os precos dos contratos para servigos continuos com regime de dedi-
cacao exclusiva de mao de obra ou com predominancia de mao de obra
serdo repactuados para manutencao do equilibrio econdmico-financeiro,
mediante demonstracao analitica da variacao dos custos contratuais, com
data vinculada:

[...] 84° A repactuacdo poderd ser dividida em tantas parcelas quantas forem
necessarias, observado o principio da anualidade do reajuste de precos da
contratacdo, podendo ser realizada em momentos distintos para discutir a
variagdo de custos que tenham sua anualidade resultante em datas dife-
renciadas, como os decorrentes de mé&o de obra e os decorrentes dos insumos
necessarios a execu¢cdo dos servicos.

Nesse ponto, a Nova Leide Licitacao,ao determinar a repactuacao obrigatoria
como forma de reajustamento aos contratos de servicos com predominancia
de mao de obra, e ao valer-se da expressao “serao repactuados”, podera gerar
discussdes ou até mesmo retrocesso ao uso de contratos no modelo de gerencia-
mento de facilidades (facilities management), por exemplo, que tem como
objetivo integrar os servicos de facilidades ao universo da Administragao Publica,
reduzindo custos operacionais e melhorando a performance institucional,
constituindo-se em verdadeira tendéncia atual.

Adefinicao de servico,mormente a adotada na legislacao tributaria noart. 110
do Codigo Tributario Nacional, vale-se muito da doutrina civilista, cuja matriz esta
nodireito romano, assim considerado uma “obrigacao de fazer”,em contraposicao
a “obrigacao de dar”, vinculando-se a nocao de trabalho, como aquele fruto de
producao de esforco humano destinado para a satisfacao de uma necessidade.
Muito embora tenhamos uma série de servicos realizados com uso de meios
tecnologicos e ainda servicos que nao possuem natureza mercantil para fins
de tributacao de ISS, grande parte dos servicos contratados pela Administracao
Publica via terceirizacao possuem a mao de obra, assim considerada o somatorio
dos custos da remuneracao dos envolvidos, beneficios e encargos trabalhistas e
previdenciarios, como principal item de custo que forma o preco, a exemplo dos
contratos de facilities.
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Ademais, ao se entender que servicos com predominancia de mao de obra
requerem obrigatoriamente a previsao de repactuacao em edital, como nos leva
a crer o aludido caput do art. 135 da Lei n° 14.133/21, na fase de planejamento
deveria haver a necessidade de elaboracdao da planilha de custos e formacao
de precos nos mesmos moldes determinados para os servigcos continuos com
dedicacao exclusiva de mao de obra, haja vista a necessidade de avaliagao da
“predominancia”, o que poderia gerar alto custo administrativo, além de difi-
culdades na obtencao dos dados para insercao na planilha.

A Nova Lei de Licitacdes — Lei n®14.133/2021, ao reproduzir no art. 135, §4°, o0 j&
previsto no §2° do art. 54 da IN n° 5/17 Seges/MP, autoriza que a repactuacio possa
serdivididaem quantas parcelas sejam necessarias,em razao de terem contagem
de prazo de anualidade realizada em datas diferentes, como os decorrentes de
mMao de obra e os decorrentes dos insSUMOS Necessarios a execugcao dos servicos.
Ha contratos cujos custos da mao de obra sao oriundos de convencdes coletivas
diferentes, haja vista possuirem mao de obra alocada de categorias diferenciadas
e outras pertencentes a categoria preponderante daempresa contratada,alémda
possibilidade de terem insumos, tal como vale-transporte, que sao repactuados
conforme lei municipal do local de execucao.

Importante destacar ainda que, mesmo diante da obrigatoriedade de
previsao no edital de licitacao dos critérios de repactuacao, o Tribunal de Contas
da Uniao entendia que o reajuste é devido mesmo sem previsao editalicia, sob
pena de enriquecimento ilicito da Administracao Publica e violagao ao principio
da boa-fé objetiva.

Nao se pode olvidar que o art. 37, inciso XXI, da Constituicao da Repubilica
determinaamanutencao doequilibrioecondmico-financeiro dos contratos admi-
nistrativos ao prever a obrigatoriedade de se manterem “as condicoes efetivas da
proposta”.

Entre os importantes precedentes do TCU nesse sentido cita-se:

Acorddo 7184/2018 — Segunda Camara

Relator: AUGUSTO NARDES

Sumario: TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. CONVENIO. IMPUGNA(;AO PARCIAL
DAS DESPESAS. IRREGULARIDADE DAS CONTAS. DEBITO E MULTA. RECUR-
SOS DE RECONSIDERACAO. COMPROVA(;AO DE NEXO DE CAUSALIDADE
ENTRE PARTE DAS DESPESAS EAVERBA FEDERAL. ATRASOS NOS REPASSES.
CULPA EXCLUSIVA DA CONCEDENTE. OCORRENCIA DE PAGAMENTOS A
MAIOR EMVIRTUDE DE DESPESAS COM REAJUSTES CONTRATUAIS. ERRO DE
JULGAMENTO. PROVIMENTO. EXCLUSAO DE RESPONSABILIDADE. CONSTA-
TA(;AO DE DEBITOS REMANESCENTES. NOVOS CONTORNOS DA MATERIA.
NECESSIDADE DE NOVAS CITA(;@ES. AUTORIZA(;AO.
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[...] 11. O mesmo raciocinio vale para o ex-prefeito, que deve ser isentado de
responsabilidade quanto ao valor pago a maior em virtude dos reajustes
contratuais. Nao ha nenhuma evidéncia nos autos de que tenha, na condi¢cao
de representante do convenente e signatario do ajuste, contribuido para o
retardo nos repasses dos recursos federais.

12. Por certo,n@o seria a auséncia de previsdo de regjuste de pregos, no edital e
no contrato, impedimento a manuteng¢do do equilibrio econémico-financeiro
dos contratos (art. 37, inciso XXlI), sob pena de ofensa a garantia constitucional
inserta no art. 37, inciso XXI da Carta Maior. Ademais, a execugdo do contrato,
com a recusa no reajustamento dos pregos oferecidos a época da proposta,
configuraria enriquecimento ilicito do erdrio e violaria o principio da boa-fé
objetiva, cuja presenca no ambito do direito publico € também primordial.
13. Ha que se considerar ainda que o ex-prefeito fez ingeréncias junto a Funasa,
alertando-a da necessidade de se promover o reajuste de precos — o qual, ao
final, foi feito com base em variacdes do indice Nacional da Construcao Civil
(INCC), indice adequado ao caso e validado pela jurisprudéncia deste Tribunal
-, procedimento resultante da celebracao, entre as partes, de termo aditivo
para aquela finalidade.

14. Todo esse imbroglio nasceu de falha da Administra¢do, ndo atribuivel
ao particular contratado com o poder publico, ao ter a Funasa deixado de
incluir no edital clausula de reajuste contratual quando, inicialmente, previu
a execugcdo da obra em prazo inferior a um ano. Essa situacao aparentemente
ocorreu como forma de assegurar atendimento a periodicidade anual
estabelecida na Lei 10.192/2001 - que dispds sobre o Plano Real — para fins de
reajuste de precosdos contratos. Contudo, essa omissao dos gestores publicos—
a meu ver escusavel diante da falta de uniformizacao da questao, até mesmo
internamente, e das circunstancias da época — ndo deixa de conflitar com o
entendimento atual perfilhado nesta Corte a respeito da obrigatoriedade de
previsao de clausula de reajuste, independentemente do prazo inicialmente
estipulado de execucao da avenca:

66. Entretanto, o estabelecimento dos critérios de reajuste dos precos, tanto
no edital quanto no instrumento contratual, ndo constitui discricionariedade
conferida ao gestor, mas sim verdadeira imposi¢cdo, ante o disposto nos
artigos 40, inciso XI, e 55, inciso Ill, da Lei n° 8.666/93. Assim, a sua auséncia
constitui irregularidade, tendo, inclusive, este Tribunal se manifestado acerca
da matéria, por meio do Acdrddo n° 2804/2010-Plenario, no qual julgou
ilegal a auséncia de clausula neste sentido, por violar os dispositivos legais
acima reproduzidos. Até em contratos com prazo de duragao inferior a doze
meses, o TCU determina que conste no edital clausula que estabeleca o
critério de reajustamento de preco (Acdérddo n°® 73/2010-Plenério, Acérdao
n° 597/2008-Plenario e Acorddo n® 2.715/2008-Plenério, entre outros) [trecho
extraido do relatério precedente ao Acorddo n° 2.205/2016-TCU-Plenario, cuja
fundamentacao foi acompanhada pela relatora, Min. Ana Arraes, em seu voto].
(grifos nossos)
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Na mesma linha, a Decisdo n° 698/2000-TCU-Plenério (Rel. Min. Humberto
Guimaraes Souto):

8.1. determinar a SERGIPORTOS que:

[...] 8.1.6. nos contratos relativos as obras financiadas com recursos federais,
MesmMo NOSs Casos cuja duracao seja inferior a um ano, preveja a possibilidade
de reajuste, fazendo mencao ao indicador setorial aplicavel, nos casos em
gue, inexistindo culpa do contratado, o prazo inicialmente pactuado nao seja
cumprido;

O segundo ponto de analise nos contratos de prestacao continuada diz
respeito a sua gestao, cabendo destacar as suas clausulas obrigatdrias. Efetiva-
mente, tanto no Decreto n° 9.507/2018 quanto na IN n° 5/2017 Seges/MP, ha
preocupacao com o planejamento e a gestao de riscos dos contratos de prestacao
continuada, em especial agueles em regime de dedicacao exclusiva de mao de
obra.

Por exemplo, segundo o art. 18 da IN n° 5/2017, o procedimento de
gerenciamento de riscos, obrigatério para os contratos em que ha servicos
realizados em regime de dedicacao exclusiva de mao de obra, deve considerar o
risco de descumprimento das obrigacdes trabalhistas, previdenciarias e relativas
ao FGTS da contratada.™

No mesmo sentido, o Decreto n° 9.507/2018 exige uma série de medidas de
prevencao de riscos a partir da insercao de clausulas obrigatdrias nas avencas
contratuais.

ALein®14.133/21normatiza,emseuart. 50, abaixo reproduzido, a determinacao
para que o contratado apresente a comprovacao do cumprimento de suas
obrigacdes sempre que solicitado pela Administragcao Publica, sob pena de multa,

1 “Art. 18. Para as contratacdes de que trata o art. 17, o procedimento sobre Gerenciamento de Riscos, conforme
especificado nos arts. 25 e 26, obrigatoriamente contemplara o risco de descumprimento das obrigagdes trabalhistas,
previdenciarias e com FGTS da contratada.

§1° Para o tratamento dos riscos previstos no caput, poderdo ser adotados os seguintes controles internos:

| - Conta-Depdsito Vinculada: bloqueada para movimentagao, conforme disposto em Caderno de Logistica, elaborado
pela Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao; ou

Il - Pagamento pelo Fato Gerador, conforme disposto em Caderno de Logistica, elaborado pela Secretaria de Gestao
do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo.

§2° A adocao de um dos critérios previstos nos incisos | e Il do paragrafo anterior devera ser justificada com base na
avaliagdo da relagao custo-beneficio.

§3° SO sera admitida a adogao do Pagamento pelo Fato Gerador apds a publicagdo do Caderno de Logistica a que faz
referéncia o inciso Il do §1° deste artigo.

§4° Os procedimentos de que tratam os incisos do §1° deste artigo estdo disciplinados no item 1 do Anexo VII-B.
ANEXO VII-B

Diretrizes especificas para elaboragao do ato convocatorio

1. Dos mecanismos de controle interno:

1.1. Para atendimento do disposto no art. 18, o ato convocatoério devera conter uma das seguintes regras:

a) Conta-Depdsito Vinculada - bloqueada para movimentagao; ou

b) Pagamento pelo Fato Gerador”.
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reforcando a necessaria proatividade relacionada a fiscalizacdao administrativa, ja
mencionada nas orientacdes trazidas tanto na IN n° 5/2017 quanto no Decreto n°
9.507/18, mas ndo menciona a mesma exigéncia para servicos com predominancia
de mao de obra.

Art. 50. Nas contratagcdes de servicos com regime de dedicacao exclusiva
de mao de obra, o contratado devera apresentar, quando solicitado pela
Administracéo, sob pena de multa, comprovacao do cumprimento das obri-
gacodes trabalhistas e com o Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS)
em relagao aos empregados diretamente envolvidos na execuc¢ao do contrato,
em especial quanto ao:

| - registro de ponto;

Il - recibo de pagamento de salarios, adicionais, horas extras, repouso semanal
remunerado e décimo terceiro salario;

[l - comprovante de depdsito do FGTS;
IV - recibo de concessao e pagamento de férias e do respectivo adicional;

V - recibo de quitacdo de obrigacdes trabalhistas e previdenciarias dos
empregados dispensados até a data da extingao do contrato;

VI - recibo de pagamento de vale-transporte e vale-alimentac¢ao, na forma
prevista em norma coletiva.

O novo diploma legal, em seu art. 121, reforca que somente o contratado pela
Administracao sera responsavel pelos encargos trabalhistas, previdenciarios,
fiscaise comerciais, masexpressamente reconhece a responsabilidade subsidiaria
se for comprovada a falha na fiscalizacdo do cumprimento das obrigacdes do
contratado:

Art. 121. Somente o contratado serd responsdvel pelos encargos trabalhistas,
previdenciarios, fiscais e comerciais resultantes da execucdo do contrato.

§1° A inadimpléncia do contratado em relacao aos encargos trabalhistas,
fiscais e comerciais nao transferirda a Administragao a responsabilidade pelo
seu pagamento e nao poderd onerar o objeto do contrato nem restringir a
regularizagcao e o uso das obras e das edificacdes, inclusive perante o registro
de imdveis, ressalvada a hipotese prevista no §2° deste artigo.

§2° Exclusivamente nas contratacdes de servicos continuos com regime de
dedicag¢do exclusiva de mdao de obra, a Administragcdo responderd solida-
riamente pelos encargos previdencidrios e subsidiariamente pelos encargos
trabalhistas se comprovada falha na fiscalizagdo do cumprimento das obri-
gacgdes do contratado.

Embora essa discussao seja antiga, nesse ponto temos um grande avanco
legislativo, ao reconhecer uma responsabilidade ha muito tempo ja segmentada
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e pacifica em ambito trabalhista, com destaque novamente para a Sumula n° 331
do TST, em seus incisos IV e V, e fixagcao da tese de repercussao geral n° 246 pelo
Supremo Tribunal Federal com o julgamento do RE n° 76093T:

Tema 246, 30.03.2017

O inadimplemento dos encargos trabalhistas dos empregados do contra-
tado ndo transfere automaticamente ao Poder Publico contratante a
responsabilidade pelo seu pagamento, seja em cardter soliddrio ou subsi-
didrio, nos termos do art. 71, §1°, da Lei n° 8.666/93.

Chama a atencéo, na redacdo do aludido §2° do art. 121 da Lei n° 14.133/21, a
referéncia de que a responsabilidade solidaria pelos encargos previdenciarios e
a responsabilidade subsidiaria pelo cumprimento dos encargos trabalhistas sao
exclusivamente aplicaveis nas contratacdes de servicos continuados com regime
de dedicacaoexclusivade maodeobra. E oscontratoscom predominanciade mao
de obra, nao ha responsabilidade? Ou haveria uma responsabilidade proporcional
limitada as parcelas de remuneracao, encargos e beneficios previstos no contrato
prestado?

Dessa forma, poderiamos interpretar que, para os contratos continuos com
predominancia de mao de obra, aos quais se aplica o instituto da repactuacao,
nao haveria necessidade de fiscalizacao administrativa contratual voltada ao
acompanhamento das questdes trabalhistas e previdenciarias?

Duvidas a parte, que poderao fomentar um novo debate no que se refere as
questdes de responsabilidade do tomador de servico sujeito a Lei n° 14.133/21, o
novo diploma legal normatiza também uma série de orientacdes e medidas, ja
conhecidas, para garantir que o contratado cumpra suas obrigacdes, no intuito
de impedir que a Administracao arque com 6nus financeiro decorrente de des-
cumprimentos de obrigagdes legais. Nesse sentido, destaca-se:

Art.121. [..]

§3° Nas contratag¢des de servicos continuos com regime de dedicagao exclusiva

de mao de obra, para assegurar o cumprimento de obrigac¢des trabalhistas

pelo contratado, a Administracao, mediante disposicao em edital ou em con-

trato, podera, entre outras medidas:

| - exigir caugao, fianca bancaria ou contratacao de seguro-garantia com

cobertura para verbas rescisoérias inadimplidas;

Il - condicionar o pagamento a comprovagao de quitacao das obrigacdes

trabalhistas vencidas relativas ao contrato;

[l - efetuar o depdsito de valores em conta vinculada;

IV - em caso de inadimplemento, efetuar diretamente o pagamento das ver-

bas trabalhistas, que serao deduzidas do pagamento devido ao contratado;
26

Férum de Contratagéo e Gestao Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 20, n. 233, p. 13-29, maio 2021



OS SERVICOS CONTINUOS NA NOVA LEI DE LICITACAO

V - estabelecer que os valores destinados a férias, a décimo terceiro salario,
a auséncias legais e a verbas rescisérias dos empregados do contratado
que participarem da execu¢ao dos servicos contratados serao pagos pelo
contratante ao contratado somente na ocorréncia do fato gerador.

De todas as medidas, a mais polémica, sem sombra de duvidas, € a prevista
Nno inciso V, que estabelece o questionavel pagamento de verbas trabalhistas
condicionado a ocorréncia e comprovagao do fato gerador.

A medida estabelecida no inciso Il do art. 121, que condiciona o pagamento
a comprovacao de quitacao das obrigacdes trabalhistas vencidas relativas ao
contrato, embora também polémica sob o aspecto juridico, tem excelente
aceitacao entre os gestores publicos que ja a utilizavam, sendo apontada como
uma medida eficaz para evitar 6nus financeiro do contratante.

Cabe destacar a exigéncia replicada na Lei n° 14133/21 de prestacdo de
garantia da contratada, inclusive em relacao ao pagamento de suas obrigacdes
trabalhistas, previdenciarias e com o FGTS, prevista no Decreto n° 9.507/18.

Ainda na analise das garantias, o art. 142 da Lei n° 14.133/21 conta com a
previsao de pagamento em conta vinculada ou pela efetiva comprovacao do
fato gerador, a semelhanca das normas federais, como um ato discricionario do
gestor a ser analisado caso a caso:

Art. 142. Disposicao expressa no edital ou no contrato poderd prever paga-
mento em conta vinculada ou pagamento pela efetiva comprovagdo do fato
gerador.

Paragrafo unico. Nas contratacdes de obras, observar-se-a o disposto no §2° do
art. 114 desta Lei.

Ha, assim, espaco para entes subnacionais decidirem, adequando-se a
realidade institucional de cada um, bem como considerando a relagao custo x
beneficio.

Outra correspondéncia relevante € a que diz respeito a duragao dos conta-
tos administrativos na Nova Lei, identificada no art. 106, ao regular contratos com
prazos de até 5 anos para servicos e fornecimentos continuos, podendo chegar
aos 10 anos. Ha muito tempo se verificava uma tendéncia de que contratos de
natureza continuada observassem a duracao maxima permitida no art. 57 da Lei
n° 8.666/93, principalmente quando firmados com empresas de médio a grande
porte. A possibilidade de permitir contratos com prazos iniciais de 5 anos tende
a aumentar a competitividade nas licitacdes, melhorar precos, principalmente
pelo fato de permitir a economia na amortizagcao de investimentos mais altos,
incentivando o uso de novastecnologias,além, é claro,de colaborar para a reducao
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dos custos transacionais de gestao contratual com as recorrentes prorrogacdes
anuais. Veja-se o art. 106:

Art.106. A Administragao podera celebrar contratos com prazo de até 5 (cinco)
anos nas hipoteses de servicos e fornecimentos continuos, observadas as
seguintes diretrizes:

| - a autoridade competente do 6rgao ou entidade contratante devera atestar
a maior vantagem econdmica vislumbrada em razdo da contrata¢cdo
plurianual,

Il - a Administracao devera atestar, no inicio da contrata¢céo e de cada exer-
cicio, a existéncia de créditos orcamentdrios vinculados a contrata¢cdo e a
vantagem em sua manutengdo;

Il - a Administragdo terd a op¢do de extinguir o contrato, sem onus, quando
ndo dispuser de créditos orcamentadrios para sua continuidade ou quando
entender que o contrato ndo mais lhe oferece vantagem.

§1° A extinc@o mencionada no inciso I/l do caput deste artigo ocorrera apenas
na proxima data de aniversario do contrato e ndo poderd ocorrer em prazo
inferior a 2 (dois) meses, contado da referida data.

§2° Aplica-se o disposto neste artigo ao aluguel de equipamentos e a utilizacao
de programas de informatica.

Por fim, o art. 134, §1° excepciona a submissao da Administracao Publica aos
acordos, convencodes ou dissidios coletivos de trabalho que tratem de questdes
nao vinculadas a matéria trabalhista ou que sejam relativas a custos que incidam
sobre o desempenho da empresa, no mesmo sentido ja estabelecido no art. 6°da
IN n°® 5/2017 Seges/MP. Os instrumentos coletivos de trabalho constituem o pilar
da formacao de precos dos servicos continuados e o fato de estarem vinculados
a repactuacao, direito do contratado, acabava por estimular a inclusao de itens
de custo e previsdes de direitos que nao compete aos sindicatos regularem.
Destaca-se o dispositivo legal:

Art. 134 [..]

§1° A Administragcdo ndo se vinculard as disposicdes contidas em acordos,
convengoées ou dissidios coletivos de trabalho que tratem de matéria nao
trabalhista, de pagamento de participacao dos trabalhadores nos lucros ou
resultados do contratado, ou que estabelecam direitos ndao previstos em lei,
como valores ou indices obrigatorios de encargos sociais ou previdenciarios,
bem como de prec¢os para os insumos relacionados ao exercicio da atividade.

Diante desse panorama aqui exposto, verificamos que nao ha grandes
novidades no que tange as orientacdes relativas aos contratos continuos, haja
vista que a Lei n° 14.133/21 bebeu na fonte das normas federais reguladoras
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gue tratam da questao, passando para o plano nacional regras anteriormente
aplicaveis apenas a Unido. Muitas delas, de natureza procedimental, o que
poderd suscitar debate sobre a competéncia legislativa atribuida a Unidao no
gue tange a normas gerais de licitagcdes, mas que, de toda sorte, por terem sido
implementadas anteriormente em ambito federal, ja foram testadas, absorvidas
pelo mercado e trouxeram bons resultados ja comprovados, o que certamente
contribuira para reducao de riscos e melhoria dos contratos continuos também
em ambito estadual e municipal. O tempo nos dird. Como diz Caetano Veloso,

", u

na inspiradora musica “Oracdo ao Tempo™: “Por seres tdo inventivo,/ E pareceres
continuo,/ Tempo, tempo, tempo, tempo/ Es um dos deuses mais lindos”.
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