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(-..)

Xang6 pediu ajuda a Orunmila.

A guerra perdida foi se transformando em vitdria.
Xangd ganhou a guerra.

(-..)

Mas os soldados inimigos que sobreviveram
foram poupados por Xangbé.

A partir dai, o senso de justica de Xangb

foi admirado e cantado por todos.

Através dos séculos,

0s orixas e os homens tém recorrido a Xangd
para resolver todo tipo de pendéncia,

julgar as discordancias e administrar a justica’.

' PRANDI, Reginaldo. Mitologia dos Orixas. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2001, p. 245.



RESUMO

A presente monografia foi desenvolvida com a finalidade de analisar a
implementagcdo da governanga publica como mecanismo de mitigagcdo da
responsabilidade subsidiaria da administracdo publica. Por meio do método de
pesquisa indutivo, sera avaliado o entendimento do Supremo Tribunal Federal no
julgamento do Recurso Extraordinario n. 760.931 quanto a responsabilidade
decorrente do inadimplemento do contratado para com as obrigacdes trabalhistas de
funcionarios terceirizados. A analise do regime das contratagdes publicas tera como
objeto o contrato administrativo e suas especificidades. Ademais, sera brevemente
enfrentado o conceito de terceirizacdo, com seus efeitos praticos na
responsabilidade extracontratual do Estado, com o apontamento do elemento
definidor da subsidiariedade no tema 246. Apos a conceituacdo da governanga
publica, sera indicada a sua positivagao no ordenamento brasileiro, assim como as
iniciativas do Poder Publico para a sua implementagdo. Adiante, sera designado o
papel dos agentes de contratacdo na Lei n. 14.133 em prol da melhoria da
fiscalizagdo dos contratos administrativos. Por fim, é analisada a primordial
relevancia dos Orgdos de Controle na estruturacdo do instituto e na gestdo dos
riscos administrativos.

Palavras-chave: Governanca Publica. Responsabilidade extracontratual.
Fiscalizagdo de Contrato Administrativo. Gestéao de riscos.



ABSTRACT

This monograph was developed with the aim of analyzing the implementation of
public governance as a mechanism for mitigating the subsidiary liability of the public
administration. Using the inductive research method, the understanding of the
Federal Supreme Court in the judgment of Extraordinary Appeal n. 760.931
regarding the liability arising from the contractor's default on the labor obligations of
outsourced employees will be evaluated. The analysis of the public contracting
regime will focus on the administrative contract and its specificities. In addition, the
concept of outsourcing will be briefly addressed, with its practical effects on the
state's non-contractual liability, pointing out the defining element of subsidiarity in the
subject 246. After the conceptualization of public governance, its establishment in the
Brazilian legal system will be indicated, as well as the initiatives taken by the
government to implement it. Next, the role of contracting agents in Law n. 14.133 will
be identified in order to improve the supervision of administrative contracts. Finally,
the primary importance of the Control Bodies in structuring the institute and
managing administrative risks will be analyzed.

Keywords: Public governance. Non-contractual liability. Supervision of administrative
contracts. Risk management.
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INTRODUGAO

O presente trabalho de conclusdo de curso visa o estudo da governanca
aplicada aos casos de responsabilidade subsidiaria da Administracdo Publica sobre
encargos trabalhistas inadimplidos pelo contratado. A delimitacdo do tema escolhido
decorre da necessidade da aplicagdo de medidas? que visem a gestdo de alta
performance nos contratos da Administracdo Publica, de modo a garantir a
inocorréncia de prejuizo ao erario publico devido a responsabilizagdo subsidiaria em
acgdes trabalhistas. Essas medidas objetivam garantir a inocorréncia de prejuizos ao
erario publico em razao da condenacdo de pagamento de verbas trabalhistas por
meio da responsabilizagao subsidiaria.

Ainda que a terceirizagdo de mé&o de obra para os entes publicos esteja
restrita apenas a atividade meio, as atividades fim dependem de boa execucdo dos
contratos que regem aquelas atividades (meio). Desse modo, € imprescindivel a
adequada administracdo desses servigos.

Considerando que a responsabilidade extracontratual do Estado decorre da
acao ou omissao efetuada pelo ente publico que ocasione prejuizo a terceiro, o
presente estudo se justifica diante da necessidade de aprofundar a analise sobre a
gestdo dos contratos de cessdo de mao de obra de modo a enfrentar os pontos
deficitarios.

Por meio do RE 760.931, o Supremo Tribunal Federal firmou a tese de
repercussdao geral de que “O inadimplemento dos encargos trabalhistas dos
empregados do contratado nado 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™. Percebe-se que mesmo
com a restricdo da responsabilidade automatica, cabe ao ente publico utilizar os
meios juridicos adequados para afastar completamente a responsabilidade. Ao fim,
ficam resguardados os interesses de ambas as partes: (i) do Estado, reprimindo a

despesa publica; e (ii) do particular, que tera seus direitos trabalhistas resguardados,

2 SECOM TCU. TCU divulga dados inéditos sobre governanga na administragdo publica federal.
Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-divulga-dados-ineditos-sobre-governanca-na-administr
acao-publica-federal.htm>. Acesso em: 03 jan. 2024.

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 760.931. Rel. Min. Rosa Weber. Rel.
p/ Acérdao: Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 26/04/2017, Processo Eletrénico DJe-206
DIVULG 11/09/2017 PUBLIC 12/09/2017. Disponivel em:
<https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=13589144>. Acesso em: 03
jan. 2024.


https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13589144
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reduzindo em sequéncia também a busca a jurisdigédo trabalhista.

Neste viés, o presente trabalho tem como objetivo, por meio do método de
pesquisa indutivo, identificar quais sdo os elementos que podem exonerar o ente
publico da responsabilidade subsidiaria nas acgdes trabalhistas decorrente dos
contratos de servicos terceirizados com cessao de méo.

Dessa forma, no primeiro capitulo serdo apresentados os conceitos
fundamentais de Direito Administrativo para a compreensao do assunto. Sao eles: (i)
0 regime das contratagbes publicas, com enfoque na analise das especificidades
dos contratos administrativos; (ii) a terceirizagdo da administracdo publica, com
destaque ao seu objetivo, particularidades e reflexos; e (iii) responsabilidade
extracontratual do Estado sob a é6tica do RE n. 760.931.

No segundo capitulo parte-se para a analise do instituto da governanga
aplicada ao contrato administrativo, mais especificamente a sua relevancia na fase
de gestéo contratual. Sera apresentado o conceito e 0 seu surgimento por meio da
analise do Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 20174. Com base na Nova Lei
de Licitagdes e Contratos sera analisada a fungao dos agentes de contratagao para
a implementagdo da governanga no setor publico. Ademais, serdo discutidas
praticas do Poder Publico para a melhoria da fiscalizacdo dos contratos
administrativos, analisando também o papel das sang¢des contratuais como
mecanismo de gestao.

No terceiro e ultimo capitulo serdo analisadas as atribuicbes dos 6rgaos de
Controle, sua influéncia na implementacdo da governanga publica no direito
brasileiro, assim como imprescindivel atuacdo para a gestdo de riscos e boa

execucao contratual.

4 BRASIL. Decreto Lei n. 9.203/2017, de 22 de novembro de 2017. Regulamenta a Lei n°. Disponivel
em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/decreto/d9203.htm>. Acesso em: 09
fev. 2024.
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2 A RESPONSABILIDADE EXTRACONTRATUAL DO ESTADO SOB A OTICA DO
RECURSO EXTRAORDINARIO 760.931

O presente capitulo tem por objetivo apresentar um panorama sobre a
responsabilidade extracontratual da Administragdo Publica decorrente do
inadimplemento pelo contratado para com as obrigagdes trabalhistas dos
funcionarios terceirizados que atuaram prestando méao de obra para o ente publico.
No primeiro subcapitulo, sera analisado de forma ampla acerca do regime das
contratagdes publicas no Brasil, analisando o modo como o setor publico adquire
bens e servigos para entregar para a sociedade seus deveres finalisticos. Seréo
tecidas consideragdes sobre as especificidades do contrato administrativo, com a
indicacdo do elemento que define toda a forma de atuagdo do ente publico. Em
seguida, sera investigada a origem que levou a administragdo publica a adotar a
terceirizacdo de mao de obra, instituto que inicialmente foi implementado na
iniciativa privada. Adiante, sera apresentado o conceito de terceirizagcéo e os efeitos

dele decorrentes diante do julgamento do Recurso Extraordinario n. 760.931°.

2.1 O REGIME DAS CONTRATACOES PUBLICAS

A Administragao Publica utiliza a licitagdo como forma de promover o
chamamento de empresas que estejam aptas a celebrar contratos que detenham o
melhor custo-beneficio para atender as suas necessidades com a prestacdo de
servicos ou entrega de bens. Tal modalidade de contratagcao é privativa do ente
publico e advém da necessidade de cumprimento dos principios constitucionais da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiéncia,
previstos no artigo 37 da Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988°.

Entretanto, conforme esclarece Margal Justen Filho:

5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 760.931. Rel. Min. Rosa Weber. Rel.
p/ Acérdao: Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 26/04/2017, Processo Eletrénico DJe-206
DIVULG 11/09/2017 PUBLIC 12/09/2017. Disponivel em:
<https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13589144>. Acesso em: 03
jan. 2024.

6 Art. 37: “A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni&o, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte (...)”. BRASIL. Constituicdo (1988).
Constituicidio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 09 jan. 2024.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13589144
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Rejeita-se a concepgao absolutista da licitagdo, que preconiza que qualquer
contratagcdo sem licitagdo € inconstitucional, reprovavel e merecedora de
sancionamento. Isso ndo significa que a realizagéo da licitagdo dependeria
de uma escolha discricionaria da Administragéo. A lei disciplina as hipoteses
de realizacado da licitacdo, que devem ser observadas. Mas é fundamental
exigir que toda e qualquer decisdo administrativa cumpra as finalidades
constitucionais buscadas.

Enfim, & incorreto o entendimento de que a Constituicao teria imposto, de
modo absoluto e incondicionado, a realizagdo de licitagdo em toda e
qualquer hipotese de contratagdo administrativa’.

Compete privativamente a Unido legislar sobre as normas de licitagcbes e
contratos, de modo que é suplementar aos Estados e Municipios a edi¢cdo de
normativas que complementam o regramento federal®. Nesta medida, o sistema de
contratagdes publicas foi regido desde junho de 1993 pela Lei 8.666/93, sendo
implementada em 01 de abril de 2021 a Lei 14.133, convivendo com a nova lei até
dezembro de 2023. Em consequéncia disso, a gestdo dos contratos administrativos
obedece atualmente a Lei anterior® para aqueles que foram firmados na vigéncia da
Lei 8.666/93 e inteiramente aos contratos firmados a contar de janeiro de 2024".

A nova legislagdo entrou em vigor a contar da sua publicagéo, no entanto, foi
concedida a Administracdo a possibilidade de escolher qual das legislagdes
aplicaria a cada contrato individualmente, sendo a escolha declarada no edital de

contratagao ou instrumento correlato. Eduardo Teles de Oliveira, analisa que:

(...) apos o termo final do periodo de transicao trazido pela NLLC, estaremos
diante de situagado peculiar: determinados contratos administrativos ainda
permanecerao regidos pelas regras anteriores durante toda a sua vigéncia,
nos casos em que a administragao tenha optado por licitar de acordo com o
regime anterior, antes do decurso do prazo de dois anos de transi¢ao (art.
191, paragrafo unico, da Lei n. 14.133/2021). Tais contratos administrativos
conviverdo, por via de consequéncia, com outros ja regidos pela NLLC,

" FILHO, Margal Justen. Curso de Direito Administrativo. Grupo GEN, 2023. E-book. ISBN
9786559645770, p. 256. Disponivel em:
<https://app.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559645770/>. Acesso em: 09 dez. 2023.

& BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 09
jan. 2024.

® Art. 190. O contrato cujo instrumento tenha sido assinado antes da entrada em vigor desta Lei
continuara a ser regido de acordo com as regras previstas na legislagdo revogada. BRASIL. Lei n°
14.133, de 1° de abril de 2021. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/1ei/114133.htm>. Acesso em: 09 jan. 2024.
© Art. 191. Até o decurso do prazo de que trata o inciso |l do caput do art. 193, a Administragdo
podera optar por licitar ou contratar diretamente de acordo com esta Lei ou de acordo com as leis
citadas no referido inciso, e a opgao escolhida devera ser indicada expressamente no edital ou no
aviso ou instrumento de contratagao direta, vedada a aplicagdo combinada desta Lei com as citadas
no referido inciso. Paragrafo unico. Na hipotese do caput deste artigo, se a Administragdo optar por
licitar de acordo com as leis citadas no inciso Il do caput do art. 193 desta Lei, o contrato respectivo
serd regido pelas regras nelas previstas durante toda a sua vigéncia. BRASIL. Lei n® 14.133, de 1° de
abril de 2021. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/114133.htm>. Acesso em: 09 jan. 2024.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2021/Lei/L14133.htm#art193ii
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2021/Lei/L14133.htm#art193ii
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/l14133.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/l14133.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
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vedada, no entanto, qualquer espécie de combinagao entre diplomas para o
mesmo ajuste”.

Por tratar-se de contrato de utilizagdo exclusiva pelo ente publico, os
contratos administrativos sdo distintos dos contratos gerais de ambito do Direito
Privado. De acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro'?, isto decorre, dentre outros
aspectos, da especificidade do objeto contratual, que regula a prestacao de servigos
publicos, tendo, portanto, finalidade publica.

Outra especificidade deste tipo de contrato € a manifestacdo da
imperatividade estatal nos atos para com o particular, tendo em vista a supremacia e
indisponibilidade do interesse publico. Isto € materializado por meio de clausulas
denominadas “exorbitantes”, como a possibilidade de aplicagdo de sancdes pelo
ente publico ao contratado, alteracao unilateral das condi¢des, dentre outros.

Para Celso Antbénio Bandeira de Mello o interesse publico é:

“(...) o interesse do todo, do conjunto social, nada mais € que a dimenséo
publica dos interesses individuais, ou seja, dos interesses de cada individuo
enquanto participe da Sociedade (entificada juridicamente no Estado), nisto
se obrigando também o depdsito intertemporal destes mesmos interesses,
vale dizer, ja agora, encarados eles em sua continuidade histérica, tendo em
vista a sucessividade das geragbes de seus nacionais.””®
Em verdade, como o referido autor esclarece, ndo haveria uma antagonia
entre o interesse das partes e o interesse publico, sendo este ultimo, portanto, os
interesses individuais enquanto membros da sociedade™.
Dessa forma, a execucdo dos contratos administrativos obedecera aos
principios fixados no artigo 5° da Lei 14.133', sendo sempre orientado a melhor

satisfagao do interesse publico.

" MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 33 ed. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2016, p. 60-61.

2 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 36 ed. Rio de Janeiro: Editora Forense,
2023.

¥ MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. SGo Paulo: Malheiros,
2005, p. 60-61.

* Ibd, p.66.

5 Art. 5° Na aplicagio desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa, da
igualdade, do planejamento, da transparéncia, da eficacia, da segregacao de fung¢des, da motivagao,
da vinculagdo ao edital, do julgamento objetivo, da seguranga juridica, da razoabilidade, da
competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da economicidade e do desenvolvimento
nacional sustentavel, assim como as disposi¢coes do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942
(Lei de Introdugédo as Normas do Direito Brasileiro). BRASIL. Lei n°® 14.133, de 1° de abril de 2021.
Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/114133.htm>. Acesso
em: 09 jan. 2024.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del4657.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del4657.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/l14133.htm
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2.2 FUNDAMENTOS DA RESPONSABILIDADE EXTRACONTRATUAL DO
ESTADO

Consoante licdes de Almiro do Couto e Silva, a intencao de reduzir o tamanho

do Estado é impulsionada a partir da década setenta, de modo que,

ora se diz que seus custos sao insuportaveis e que é impossivel conviver-se
com os déficits orgcamentarios, ora se afirma, a semelhanca do lema célebre
de Bauhaus, que “menos é mais” e que “Estado menor é Estado melhor”,
devendo ser buscada, a qualquer custo, a realizagdo, na medida do
possivel, do Estado minimo, sendo na configuragao utdpica que Ihe atribuiu
0 pensamento neo-liberal extremado, pelo menos em medida que libertasse
a sociedade da sua presenca tao forte como agente econdmico, bem como
dos excessos sufocantes e estranguladores da overlegislation ou da
regulamentagao exagerada.'®

A implementacdo da terceirizagdo no Brasil foi a medida encontrada para
reduzir custos na Administracdo Publica, sendo possivel vislumbrar a
permissibilidade desta estratégia de gestdo no Decreto Lei n° 200 de 1967",

conforme paragrafo 7°, do artigo 10:

(...) § 7° Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento,
coordenacdo, supervisdo e contrble e com o objetivo de impedir o
crescimento desmesurado da maquina administrativa, a Administracao
procurard desobrigar-se da realizagdo material de tarefas executivas,
recorrendo, sempre que possivel, a execugao indireta, mediante contrato,
desde que exista, na area, iniciativa privada suficientemente desenvolvida e
capacitada a desempenhar os encargos de execugéo'®

Terceirizar € o equivalente a executar indiretamente um servigo. Ou seja, ao
invés do proprio contratante organizar-se internamente para incluir aquela atribuigéao
€ a sua realizacdo, recorre ao terceiro especializado para que contrate os
funcionarios e preste o servigo. Quanto ao termo terceirizagdo, Maria Sylvia Zanella

Di Pietro esclarece que:

0 vocabulo vem sendo utilizado com frequéncia no ambito do direito
administrativo e foi referido no artigo 18, § 1°, da Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 4-5-00), com o intuito de coibir a
utilizacdo do instituto como forma de burla ao limite de despesa com
pessoal, previsto no artigo 169 da Constituicéo.

(...)

Embora se trate de contratagdo que obedece as regras e principios do
direito administrativo, a terceirizagado acaba, muitas vezes, por implicar burla
aos direitos sociais do trabalhador da empresa prestadora do servigo, o que

6 SILVA, Almiro do Couto e. Privatizagdo e exercicio de fungdes publicas por particulares.
Revista Eletrbnica sobre a Reforma do Estado, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico. n. 16.
p. 9. Disponivel em: <direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=325>. Acesso em: 22 jan. 2024

7 BRASIL. Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0200.htm>. Acesso em: 09 jan. 2024.

BRASIL. Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0200.htm>. Acesso em: 09 jan. 2024.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0200.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0200.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0200.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0200.htm
http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=325
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coloca a Administragdo Publica sob a égide do direito do trabalho'®.

Na Administragao Publica, a terceirizagao foi implementada estritamente para
aqueles servigos que sao categorizados como atividades meio. Do contrario, no
setor privado se autorizava a terceirizagdo também para a atividade fim, tendo como
marco a Lei n° 6.019 de 1974?° que regulamenta o trabalho temporario.

Ocorre que a medida adotada para reduzir a despesa e facilitar a gestao
publica ndo foi completamente vantajosa. Isto porque apesar de n&o ser responsavel
pela contratacdo do servidor estatutario para exercicio de atividade meio,
empossado por meio de concurso publico, a Administracdo Publica enfrentou outro
impasse: a condenagdo®’ ao pagamento de verbas trabalhistas nos casos de
inadimplemento cometido pelo contratado devido a presunc¢éo da culpa in vigilando.

Com efeito, o Supremo Tribunal Federal teve que analisar a questao
novamente, visto que a legalidade do artigo 71 da Lei 8.666/93%%, que ndo autorizava
a condenacgao da Administragdo Publica ao pagamento das obrigagdes trabalhistas
do funcionario em decorréncia do inadimplemento do contratado, ja havia sido
confirmada por meio da Acdo Direta de Constitucionalidade n. 16%, conforme
ementa:

RESPONSABILIDADE CONTRATUAL. Subsidiaria. Contrato com a
administragdo publica. Inadimpléncia negocial do outro contraente.
Transferéncia consequente e automética dos seus encargos trabalhistas,
fiscais e comerciais, resultantes da execugado do contrato, a administracao.
Impossibilidade juridica. Consequéncia proibida pelo art., 71, § 1°, da Lei
federal n° 8.666/93. Constitucionalidade reconhecida dessa norma. Agao
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.

' PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo, 36 ed. Rio de Janeiro: Editora Forense,
2023, p. 387.

20 BRASIL. Lei n° 6.019, de 3 de janeiro de 1974. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6019.htm>. Acesso em: 09 jan. 2024.

21 BIANCARDI, Rosana Fernandes Magalhdes. Repercussdes da decisdo do Supremo Tribunal
Federal na ADC n°. 16/DF sobre a responsabilidade da Administragdo Publica em relagédo a débitos
trabalhistas decorrentes de terceirizagdo de mado de  obra. Disponivel  em:
<https://jus.com.br/artigos/40533/repercussoes-da-decisao-do-supremo-tribunal-federal-na-adc-n-16-d
f-sobre-a-responsabilidade-da-administracao-publica-em-relacao-a-debitos-trabalhistas-decorrentes-d
e-terceirizacao-de-mao-de-obra>. Acesso em: 10 dez. 2023.

2 PBrasil. Lei n° 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em: <
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm>. Acesso em: 23 set. 2023.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agao Declaratoria de Constitucionalidade n® 16. Rel. Min Cezar
Peluso. DJe n° 173 DIVULG 08/09/2011 PUBLIC 09/09/2011. Disponivel em:
<https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=627165>. Acesso em: 24 set.
2023.


https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=627165
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8666cons.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8666cons.htm
https://jus.com.br/artigos/40533/repercussoes-da-decisao-do-supremo-tribunal-federal-na-adc-n-16-df-sobre-a-responsabilidade-da-administracao-publica-em-relacao-a-debitos-trabalhistas-decorrentes-de-terceirizacao-de-mao-de-obra
https://jus.com.br/artigos/40533/repercussoes-da-decisao-do-supremo-tribunal-federal-na-adc-n-16-df-sobre-a-responsabilidade-da-administracao-publica-em-relacao-a-debitos-trabalhistas-decorrentes-de-terceirizacao-de-mao-de-obra
https://jus.com.br/artigos/40533/repercussoes-da-decisao-do-supremo-tribunal-federal-na-adc-n-16-df-sobre-a-responsabilidade-da-administracao-publica-em-relacao-a-debitos-trabalhistas-decorrentes-de-terceirizacao-de-mao-de-obra
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l6019.htm
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O enfrentamento da controvérsia foi efetuado por meio do julgamento do

Recurso Extraordinario 760.931, sendo reconhecido pelo Ministro Gilmar Mendes

que “a Justica do Trabalho estava aceitando, de forma irrestrita, a responsabilidade

do ente estatal"®*. Ainda, a Ministra Relatora Rosa Weber enfatiza que:

Como visto, o referido preceito afasta a responsabilidade contratual da
Administragcdo Publica, pelas obrigagbes trabalhistas relativas aos
empregados do particular, em razdo da simples condigéo de celebrante do
contrato administrativo, ndo podendo, automaticamente, ser considerada
devedora principal daqueles trabalhadores®.

Assim, o julgamento firmou a tese para os casos semelhantes de que:

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%.

Por fim, destaca-se a manifestacdo da Ministra Relatora esclarecendo que “a

responsabilizagdo do ente publico ndo se operou de forma automatica, decorrendo

da constatagdo de culpa pelo descumprimento do dever de fiscalizar o

adimplemento das obrigag¢des trabalhistas™’ .

2 |bd. p. 90.
2 |bd. p. 100.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 760.931. Rel. Min. Rosa Weber. Rel.
p/ Acérdao: Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 26/04/2017, Processo Eletrénico DJe-206

DIVULG

11/09/2017 PUBLIC 12/09/2017. Disponivel em:

<https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13589144>. Acesso em: 03

jan. 2024.
2 |bid, p. 99.


https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13589144
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3 A RELEVANCIA DA GOVERNANGA PUBLICA NA GESTAO CONTRATUAL

O presente capitulo sera responsavel por apresentar o instituto da governancga
publica, seu surgimento, conceito e beneficios com a implementacdo no direito
brasileiro. Em seguida, havera a indicacdo e analise dos regramentos que
positivaram a concretizagao da sua incidéncia sobre os contratos administrativos, e
também sobre o projeto de lei em tramitacdo a esse respeito. Adiante, serdao
apresentados os agentes publicos envolvidos na fiscalizagdo conforme a Nova Lei
de Contratos Administrativos e suas respectivas atribuicdes. Por fim, no intuito de
elucidar a aplicagdo pratica do instituto, serdo analisadas iniciativas em ambito
federal e pelo municipio de Porto Alegre que regulamentam a introdu¢ao no ambito

administrativo.

3.1 A GOVERNANCA PUBLICA NO DIREITO BRASILEIRO

O direito administrativo desenvolveu-se sob a l6gica de um Estado rigido, cujas
atividades seriam centralizadas. Ocorre que devido as mudancas sociais, verifica-se
0S governos mostraram-se incapazes de manter a centralizagdo dos servigos
publicos, tanto devido a escassez dos recursos orgamentarios, quanto pela
capacidade de pessoal®.

Independentemente dessas dificuldades, é imperioso apontar que:

O direito fundamental a boa administragdo publica, assimilado com rigor,
favorece a releitura da responsabilidade do Estado, notadamente para
combater, além dos excessos de discricionariedade, a omissao, isto &, o
nao-exercicio devido das competéncias discricionarias. De fato, o exercicio
da discricionariedade administrativa pode resultar viciado por abusividade
(arbitrariedade por excesso) ou por inoperdncia (arbitrariedade por
omissdo). Em ambos os casos é violado o principio da proporcionalidade,
que determina ao Estado Democratico ndo agir em demasia, tampouco de
maneira insuficiente, na consecugéo dos objetivos constitucionais.
Desproporgbes - para mais ou para menos - caracterizam violagbes ao
principio e, portanto, antijuridicidade®.

E evidente a necessidade de atuacdo do Poder Publico em determinados

setores, sendo inclusive por isso a restricido da terceirizagdo para ocorrer apenas na

2 ALENCAR, Leandro Zannoni Apolinario de. O novo direito administrativo e a governanga
publica: responsabilidade, metas e didlogos aplicados a Administragédo Publica do Brasil. Belo
Horizonte: Férum, 2018, p. 45.

2 FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa
administracao publica. 1 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007.
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atividade meio. Apesar disso, conforme propde Leandro Zannoni Apolinario de
Alencar, “os recursos privados também sao decisivos, como capital, conhecimento e
experiéncia®®”.

O fato € que reconhecendo que os fins publicos acabam por serem atingidos
na atuacao conjunta entre o Estado e os particulares, é necessario repensar sobre a
completa dicotomia entre publico e privado®'.

Em decorréncia do julgamento do Recurso Extraordinario 760.91/DF?*2, ainda
que esteja pendente de analise a questao sobre a incumbéncia do 6nus probatorio?
no cumprimento do dever de fiscalizagdo, se € do ente publico ou fica a
responsabilidade a cargo do funcionario que prestou servigo por meio de empresa
contratada - ndo sendo objeto deste trabalho a analise do ponto*, o certo é que a
Administracdo Publica deve fortalecer a fiscalizagdo dos seus contratos
administrativos como medida preventiva a condenacéo subsidiaria.

Diante dessa necessidade, surge a governanga publica, que diverge da

governanga corporativa®*, sendo a sua implementagéo, conforme leciona Clayton

% Ibd, p. 100.

¥ Confira-se, a respeito, a reflexdo de Vargas de que “cada vez mais, sera por meio do didlogo entre
publico e privado que chegaremos as melhores solugdes técnicas e inovadoras de interesse comum”.
VARGAS, Isadora Formenton. Abandono da visdo dicotomica entre publico e privado é um
imperativo legal. Consultor Juridico. 11 mar. 2023. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2023-mar-11/isadora-vargas-contratacoes-publicas-tics/>. Acesso em: 24
jan. 2024

%2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 760.931. Rel. Min. Rosa Weber. Rel.
p/ Acorddo: Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 26/04/2017, Processo Eletrénico DJe-206
DIVULG 11/09/2017 PUBLIC 12/09/2017. Disponivel em:
<https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13589144>. Acesso em: 03
jan. 2024.

33 Sobre o0 énus probatério, vide CALCINI, Ricardo; CAMARA, Amanda Paoleli. TERCEIRIZACAO E O
ONUS DA PROVA NA RESPONSABILIZACAO DO ENTE PUBLICO: ALEM DO DIREITO, UMA
QUESTAO SOCIAL. Revista do Tribunal. Regional do Trabalho 102 Regio, Brasilia, v. 27, n. 1,
2023. Disponivel em: <https://revista.trt10.jus.br/index.php/revista10/article/download/567/481>.
Acesso em: 31 jan. 2024.

% Sobre divergéncia conceitual entre governanga publica e governanga corporativa, Alencar reforga
que “jamais se confunde governanga corporativa, que visa a distribuicdo de poder e do lucro no
ambito de uma organizagdo empresarial, para que prevalegcam os interesses dos socios". ALENCAR,
Leandro Zannoni Apolinario de. O novo direito administrativo e a governanga publica:
responsabilidade, metas e didlogos aplicados a Administragcio Publica do Brasil. Belo
Horizonte: Férum, 2018, p. 102.

% Conforme leciona Clayton Alexandre Ferreira, os primeiros estudiosos sobre governanga
corporativa foram o economista Adolf Augustus Berle e o advogado Gardiner Coit Mens com a
publicagdo do livro The Moderns Corporation and Private Property, com tradugdo no Brasil para o
titulo “A Moderna Sociedade Anbénima e a Propriedade Privada” publicado na Década de 80. No
Brasil, o tema ficou a cargo do Instituto Brasileiro de Conselheiros de Administragdo, que foi
implementado em 1995, sendo posteriormente alterada sua nomenclatura para Instituto Brasileiro de
Governanca Corporativa. FERREIRA, Clayton Alexandre. A governanga nas Contratagdes
Publicas: uma andlise sob a o6tica da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido. Belo
Horizonte: Editora Dialética, 2021, p. 18.


https://revista.trt10.jus.br/index.php/revista10/article/download/567/481
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13589144
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Alexandre Ferreira “fundamental para que a atividade-meio seja melhor executada,
promovendo ganhos de produtividade necessarios para otimizar a prestagao dos
servigos publicos, contribuindo, por conseguinte, para o éxito da atividade-fim do
0rgao™e.

Como ponto de partida para o entendimento do conceito de governanca
publica, Leo Kissler e Francisco G. Heidemann® propde a reflexdo a partir da sua
distincdo do significado de governo. Para os autores, devem ser analisadas as
fases® de alteragdo do Estado, como inicialmente abordado neste capitulo, para um
ente publico que seja coordenador de agentes publicos e privados para o
atingimento do interesse publico. Dessa forma, conforme os autores, o conceito de
governanga publica justificaria:

uma politica de amplitude de atribuigcbes, onde as instituicbes publicas nao
tém mais a obrigacao de oferecer em termos exclusivos todos os servigos
publicos. O Estado pode transferir acdes para o setor privado, ou agir em
parceria com agentes sociais. Transforma-se, assim, o antigo Estado de
servico em um moderno Estado co-produtor do bem publico, mas ainda na
condi¢do de responsavel ultimo por sua produg&o®.

A positivagdo do tema ocorreu por meio do Decreto n. 9.203 de 22 de
novembro de 2017%° no qual institui a politica em ambito federal, estando presente
também na Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos n. 14.133 de 2021,

sendo determinada como um dos objetivos do processo licitatério, conforme disposto

no artigo 11:
Art. 11. O processo licitatério tem por objetivos:
| - assegurar a selegdo da proposta apta a gerar o resultado de contratagao
mais vantajoso para a Administragdo Publica, inclusive no que se refere ao
% Jbd. p.15.

% KISSLER, Leo; HEIDEMANN, Francisco G. Governanga publica: novo modelo regulatério para as
relagdes entre Estado, mercado e sociedade? Revista de Administragao Publica - SCIELO. Rio de
Janeiro, V. 40, n.1, p. 479-499, Jun. 2006 Disponivel em :
<https://www.scielo. br/J/rap/a/rwrQDBzcvb?qVLngBvdWDH/'?Iang =pt&format=pdf>. Acesso em: 29
jan. 2024.

% (...) i. “de um Estado de servigo, produtor do bem publico, em um Estado que serve de garantia a
producdo do bem publico; ii. de um Estado ativo, provedor solitario do bem publico, em um Estado
ativador, que aciona e coordena outros atores a produzir com ele; iii. de um Estado dirigente ou gestor
em um Estado cooperativo, que produz o bem publico em conjunto com outros atores. /bd. p. 5.

% KISSLER, Leo; HEIDEMANN,Francisco G. Governanga publica: novo modelo regulatério para as
relagbes entre Estado, mercado e sociedade? Revista de Administragao Publica - SCIELO. Rio de
Janeiro, V. 40, n.1, p.479-499, Jun. 2006. Disponivel em
<https.//www.smelo.br/J/rap/a/rwrQDBzcvb?qVLngBvdWDH/?Iang =pt&format=pdf>. Acesso em: 29
jan. 2024.

4 BRASIL. Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Decreto/D9203.htm>. Acesso em: 29 jan.
2024.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Decreto/D9203.htm

20

ciclo de vida do objeto;

Il - assegurar tratamento isondémico entre os licitantes, bem como a justa
competicao;

lll - evitar contratagbes com sobrepreco ou com precos manifestamente
inexequiveis e superfaturamento na execugéo dos contratos;

IV - incentivar a inovacgao e o desenvolvimento nacional sustentavel.

Paragrafo Unico. A alta administragdo do 6rgéo ou entidade é responsavel
pela governangca das contratacbes e deve implementar processos e
estruturas, inclusive de gestdo de riscos e controles internos, para avaliar,
direcionar e monitorar os processos licitatérios e os respectivos contratos,
com o intuito de alcangar os objetivos estabelecidos no caput deste artigo,
promover um ambiente integro e confiavel, assegurar o alinhamento das
contratacdes ao planejamento estratégico e as leis orcamentarias e
promover eficiéncia, efetividade e eficacia em suas contratacdes.

Além de conceituar o tema, o referido decreto define os seus principios,
diretrizes, mecanismos e instaura o Comité Interministerial de Governancga, de apoio

ao Presidente da Republica. Assim, o texto dispde que:

Art. 2° Para os efeitos do disposto neste Decreto, considera-se:
I - governanga publica -

IV - gestdo de riscos - processo de natureza permanente, estabelecido,
direcionado e monitorado pela alta administragdo, que contempla as
atividades de identificar, avaliar e gerenciar potenciais eventos que possam
afetar a organizacao, destinado a fornecer seguranca razoavel quanto a
realizagado de seus objetivos.

Art. 3° S0 principios da governanga publica:
| - capacidade de resposta;

Il - integridade;

Il - confiabilidade;

IV - melhoria regulatéria;

V - prestagao de contas e responsabilidade; e
VI - transparéncia.

Art. 4° Sao diretrizes da governanga publica:

| - direcionar agbes para a busca de resultados para a sociedade,
encontrando solugdes tempestivas e inovadoras para lidar com a limitagao
de recursos e com as mudangas de prioridades;

Il - promover a simplificagdo administrativa, a modernizagdo da gestao
publica e a integracdo dos servigos publicos, especialmente aqueles
prestados por meio eletronico;

Ill - monitorar o desempenho e avaliar a concepgéao, a implementagao e os
onjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em
pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestao, com vistas a condugao
de politicas publicas e a prestacao de servigos de interesse da sociedade;
resultados das politicas e das acdes prioritarias para assegurar que as
diretrizes estratégicas sejam observadas;

IV - articular instituicdes e coordenar processos para melhorar a integragao
entre os diferentes niveis e esferas do setor publico, com vistas a gerar,
preservar e entregar valor publico;

V - fazer incorporar padrdes elevados de conduta pela alta administragcao
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para orientar o comportamento dos agentes publicos, em consonancia com
as fungbes e as atribuicdes de seus o6rgaos e de suas entidades;

VI - implementar controles internos fundamentados na gestao de risco, que
privilegiara agbes estratégicas de prevengdo antes de processos
sancionadores;

VIl - avaliar as propostas de criagdo, expansao ou aperfeicoamento de
politicas publicas e de concessao de incentivos fiscais e aferir, sempre que
possivel, seus custos e beneficios;

VIl - manter processo decisorio orientado pelas evidéncias, pela
conformidade legal, pela qualidade regulatéria, pela desburocratizagcédo e
pelo apoio a participagao da sociedade;

IX - editar e revisar atos normativos, pautando-se pelas boas praticas
regulatérias e pela legitimidade, estabilidade e coeréncia do ordenamento
juridico e realizando consultas publicas sempre que conveniente;

X - definir formalmente as fungdes, as competéncias e as responsabilidades
das estruturas e dos arranjos institucionais; e

Xl - promover a comunicagdo aberta, voluntaria e transparente das
atividades e dos resultados da organizagdo, de maneira a fortalecer o
acesso publico a informagao.

Art. 5° Sdo mecanismos para o exercicio da governanga publica:

| - lideranga, que compreende conjunto de praticas de natureza humana ou
comportamental exercida nos principais cargos das organizagdes, para
assegurar a existéncia das condigdes minimas para o exercicio da boa
governanga, quais sejam:

a) integridade;

b) competéncia;

c) responsabilidade; e

d) motivagéo;

()M,

Assim, o conceito no entendimento de Victor Aguiar Jardim de Amorim é que:

a governangca compreende processos e estruturas interrelacionadas
capazes de viabilizar o alinhamento e a coesao de acgbes e atores, a
reducdo de conflitos de papéis e pretensdes, a eficiéncia nas atividades e
condutas, em vista da consecugido de objetivos previamente definidos e
atrelados a otimizagdo do desempenho organizacional.

Igualmente merece destaque a definicdo de Ronaldo Nascimento de
SANT’ANNA, definindo que a governancga publica:

tem o conddo de alinhar as exigéncias por bons resultados na
Administracdo Publica. Nao vale, tdo somente, aderéncias as leis que
regem politicas publicas, mas acrescer a isso as premissas de eficiéncia,
consubstanciadas, notadamente, no principio constitucional da eficiéncia
administrativa.

Relevante, portanto, destacar que a governanca publica esta alicercada
instrumentalmente em mecanismos que freiam ou inibem praticas
predatérias de recursos publicos, imprimindo uma gestdo que busca

“ BRASIL. Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Decreto/D9203.htm>. Acesso em: 29. jan.
2024.

42 AMORIM, Victor Aguiar Jardim de. Licitagbes e contratos administrativos: teoria e
jurisprudéncia. 4. ed. — Brasilia: Senado Federal, 2021, p. 66.
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demonstrar para seus stakeholders resultados positivos apos a devida
avaliagdo das politicas publicas®.

E imperioso informar que tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei n.
9.136 de 2017 para:

orientar e cobrar de gestores publicos desempenho, monitoramento de
resultados e estratégia de longo prazo, tendo como principios capacidade
de resposta, confiabilidade, melhoria regulatéria, prestagdo de contas e
transparéncia. O objetivo € aumentar a confianga da populagdo e do
mercado na gestdo publica*.

Pontua-se, desde logo, que apesar da recente estruturagdo do tema no Pais
por meio do projeto de lei, decreto e lei acima citados, é possivel indicar que
normativas anteriores - mesmo com objetos distintos, deram inicio a movimentagao
do ente publico em direcdo a governanga publica®®, a exemplo do Decreto n.
1.171/94*, que cria o Cédigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder
Executivo Federal e da Instrugdo Normativa n. 1 Conjunta do Ministério Publico com
a Controladoria Geral da Unido - que dispde sobre controles internos, gestdao de
riscos e governanga no ambito do Poder Executivo federal®’.

Sendo o Tribunal de Contas da Unido o precursor da discussédo e medidas de
aplicagdo no Brasil, confira-se a definicdo contida no Referencial Basico de

Governancga Organizacional para as organizagdes publicas e outros entes:

E a aplicagdo de préaticas de lideranca, de estratégia e de controle, que
permitem aos mandatarios de uma organizagdo publica e as partes nela
interessadas avaliar sua situacdo e demandas, direcionar a sua atuagao e
monitorar o seu funcionamento, de modo a aumentar as chances de entrega
de bons resultados aos cidadaos, em termos de servigos e de politicas
publicas*.

43 SANT'ANNA, Ronaldo Nascimento de. O Tribunal de Contas dos Municipios dos Estados da
Bahia como o6rgao indutor da governanga publica nos municipios: corolario do principio
constitucional da eficiéncia. 2018. 127 p. Dissertagdo (Mestrado em Direito Publico) - Faculdade de
Direito, Universidade Federal da Bahia, Salvador, 27 de jul. 2018, p. 25.

4 O projeto foi aprovado na Comissdo de Constituigdo e Justica e de Cidadania. Disponivel em
<https://www.camara.leg.br/noticias/737504-projeto-cria-politica-de-governanca-na-administracao-pub
lica/>. Acesso em: 01 fev. 2024.

4 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Referencial basico de governanca aplicavel a organizagdes
publicas e outros entes jurisdicionados ao TCU. 3 ed. Brasilia: Secretaria de Controle Externo da
Administragao do Estado, 2020, p. 31. Disponivel
em:<https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-publica-a-3-edicao-do-referencial-basico-de-govern
anca-organizacional.htm> Acesso em: 01. fev. 2024

%  BRASIL, Decreto n° 1171, de 22 de junho de 1994. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d1171.htm> Acesso em: 01 fev. 2024.

47 BRASIL. Instrugdo Normativa Conjunta n. 1, de 10 de maio de 2016. Disponivel em:
<https://www.gov.br/mj/pt-br/acesso-a-informacao/governanca/Gestao-de-Riscos/biblioteca/Normativo
s/instrucao-normativa-conjunta-no-1-de-10-de-maio-de-2016-imprensa-nacional.pdf/view>. Acesso
em: 01 fev. 2024.

48 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Referencial basico de governancga aplicavel a organizagdes
publicas e outros entes jurisdicionados ao TCU. 3 ed. Brasilia: Secretaria de Controle Externo da


https://www.gov.br/mj/pt-br/acesso-a-informacao/governanca/Gestao-de-Riscos/biblioteca/Normativos/instrucao-normativa-conjunta-no-1-de-10-de-maio-de-2016-imprensa-nacional.pdf/view
https://www.gov.br/mj/pt-br/acesso-a-informacao/governanca/Gestao-de-Riscos/biblioteca/Normativos/instrucao-normativa-conjunta-no-1-de-10-de-maio-de-2016-imprensa-nacional.pdf/view
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-publica-a-3-edicao-do-referencial-basico-de-governanca-organizacional.htm
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-publica-a-3-edicao-do-referencial-basico-de-governanca-organizacional.htm
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Vai na contramdo da governanga o aumento de burocracia e controles, visto
que esta “prové formas de descobrir oportunidades de remover controles
desnecessarios, que se tornam empecilhos a entrega de resultados, pois seu
objetivo € a melhoria do desempenho da organizagdo para a geragdo de valor*”.
Em linhas gerais, a governanga publica, pratica inspirada na iniciativa privada, € a
implementacdo da eficiéncia - como principio constitucional® e das contratagbes
publicas®’. Ademais, Savia Maria Leite Rodrigues define que seu objetivo “é
desenvolver especificacbes de funcionamento que eleve a atuagao para o alcance

de resultados com a melhor gestdo dos recursos disponiveis®®’.

3.2 OS AGENTES PUBLICOS NA LEI N° 14.133

Conforme analisado ao longo deste trabalho, a Administragdo Publica utiliza
do procedimento licitatério para adquirir produtos e/ou servigos necessarios as suas
atividades. Além destes recursos, € necessaria atuacdo humana para o
desenvolvimento de todas as atividades de modo a garantir o cumprimento dos

deveres publicos®3.

Administracao do Estado, 2020. p. 15. Disponivel
em:<https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-publica-a-3-edicao-do-referencial-basico-de-govern
anca-organizacional.htm> Acesso em: 01 fev. 2024.

49 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Referencial basico de governanca aplicavel a organizagdes
publicas e outros entes jurisdicionados ao TCU. 3 ed. Brasilia: Secretaria de Controle Externo da
Administragao do Estado, 2020, p. 31. Disponivel
em:<https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-publica-a-3-edicao-do-referencial-basico-de-govern
anca-organizacional.htm> Acesso em: 01. fev. 2024

50 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e (...). BRASIL. Constituigdo (1988). Constitui¢ao

da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 09 jan. 2024.

% Art. 5° Na aplicagéo desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa, da
igualdade, do planejamento, da transparéncia, da eficacia, da segregacédo de fun¢des, da motivagéo,
da vinculacdo ao edital, do julgamento objetivo, da seguranca juridica, da razoabilidade, da
competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da economicidade e do desenvolvimento
nacional sustentavel (...). BRASIL. Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/1ei/114133.htm>. Acesso em: 09 jan. 2024.
52 RODRIGUES, Savia Maria Leite. Interfaces entre governanca, integridade e dever
sancionador. Temas Correicionais Contemporaneos: conhecendo o microssistema de controle
administrativo. Publicagbes da Escola da AGU, Brasilia, v. 13, n. 01 p. 95-126. jan./abr. 2021.
Disponivel em:
<https://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e_divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servico
s_produtos/bibli_informativo/2021_Periodicos/Publ-Esc-AGU_v.13_n.01.pdf#page=67> Acesso em:
05 fev. 2024.

% COUTO, Reginaldo; CAPAGIO, Alvaro do Canto. Curso de Direito Administrativo. 5 ed. S&o
Paulo: Saraiva Jur, 2022, p. 468.
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Os sujeitos responsaveis pelo exercicio das agbes que geram atos

administrativos sao definidos, na licado de Celso Antdnio Bandeira de Mello:

Os servidores publicos sdo uma espécie de dentro do género “agentes
publicos”.

(...)

Esta expresséo - agentes publicos - € a mais ampla que se pode conceber
para designar genérica e indistintamente os sujeitos que servem ao Poder
Publico como instrumentos expressivos de sua vontade ou agdo, ainda
quando o fagam apenas ocasional ou episodicamente.

Quem quer que desempenhe fungdes estatais, enquanto as exercita, € um
agente publico.

(...)

alguns integram o aparelho estatal, seja em sua estrutura direta, seja em
sua organizacgdo indireta (...) Outros ndo integram a constelacdo de pessoas
estatais, isto é, sdo alheios ao aparelho estatal (...). Todos eles, entretanto,
estdo sobre um denominador comum que os radicaliza: sdo, ainda que
alguns deles esporadicamente, agentes que exprimem manifestagéo estatal,
munidos de uma qualidade que s6 podem possuir porque o Estado |hes
emprestou sua forga juridica e os habilitou a assim agirem ou, quando
menos, tem que reconhecer como estatal o uso que hajam feito de certos
poderes®.

Merece destaque, portanto, a inovagdo presente no novo regramento a
respeito dos agentes publicos. Nas palavras de Victor Aguiar Jardim Amorim:

A governanga perpassa, portanto, por uma adequada politica de pessoal,
com a promogao de “gestdao de competéncias”, capacitagdo e atualizagcéo

sistematica dos servidores envolvidos com os processos de contratagao®.
Assim, para que seja bem sucedida a aplicacdo da medida, tais atores

necessitardo de:

estruturas administrativas (instancias), processos de trabalho, instrumentos
(ferramentas, documentos etc.), fluxo de informagdes e comportamento de
pessoas envolvidas direta ou indiretamente na avaliagao, no direcionamento
e no monitoramento da organizag&o®.

Para atingir aos objetivos do processo licitatério, € definido na Nova Lei de
Licitagdes e Contratos que a governanga sera implementada por 6rgao, ou entidade

da alta administragdo, conforme disposto no art. 11 da Lei 14.133/21%".

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 33 ed. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2016. p. 254-255.

%  AMORIM, Victor Aguiar Jardim. Enfim, quem é “agente de contratagio” na Nova Lei de
Licitagoes?. Disponivel em:
<https://repositorio.ufsc.br/bitstream/handle/123456789/224250/ENFIM%20QUEM%20e%200%20AG
ENTE%20DE%20CONTRATA%C3%87%C3%830%20NA%20NOVA%20LEI%20DE%20LICITA%C3
%87%C3%95ES.pdf?sequence=1>. Acesso em: 05. fev. 2024.

% |bid. p. 39.

" Art. 11. O processo licitatério tem por objetivos:

| - assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratagdo mais vantajoso para a
Administragao Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto;

Il - assegurar tratamento isonémico entre os licitantes, bem como a justa competicao;
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Com efeito, entende-se como alta administracéo:

instancia interna de governanca e é responsavel por avaliar, direcionar e
monitorar, internamente, a organizagdo. A autoridade maxima da
organizagdo e os dirigentes superiores sdo o0s agentes publicos que,
tipicamente, atuam nessa estrutura. De forma geral, enquanto a autoridade
maxima ¢é a principal responsavel pela diregdo da organizagao, os dirigentes
superiores (gestores de nivel estratégico e administradores executivos
diretamente ligados a autoridade maxima) sao responsaveis por auxiliar no
estabelecimento de politicas e objetivos e no provimento de direcionamento
para a organizag&o®®.

No capitulo 1V, titulo | da Lei 14.133 designado a tratar exclusivamente sobre
0s agentes publicos, sdo estabelecidos os requisitos que estes devem estar
enquadrados para que seja possivel a sua indicagao para a fungéo. O art. 7° e art. 8°

apresentam a seguinte redacao:

Art. 7° Cabera a autoridade maxima do 6rgéo ou da entidade, ou a quem as
normas de organizagdo administrativa indicarem, promover gestdo por
competéncias e designar agentes publicos para o desempenho das fungdes
essenciais a execucéo desta Lei que preencham os seguintes requisitos:

| - sejam, preferencialmente, servidor efetivo ou empregado publico dos
quadros permanentes da Administragao Publica;

Il - tenham atribui¢cdes relacionadas a licitagdes e contratos ou possuam
formagdo compativel ou qualificagdo atestada por certificagdo profissional
emitida por escola de governo criada e mantida pelo poder publico; e

Il - ndo sejam cbnjuge ou companheiro de licitantes ou contratados
habituais da Administragdo nem tenham com eles vinculo de parentesco,
colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, ou de natureza técnica,
comercial, econémica, financeira, trabalhista e civil.

§ 1° A autoridade referida no caput deste artigo devera observar o principio
da segregagéo de fungbes, vedada a designagdo do mesmo agente publico
para atuagdo simultdnea em fungdes mais suscetiveis a riscos, de modo a
reduzir a possibilidade de ocultagdo de erros e de ocorréncia de fraudes na
respectiva contratagao.

§ 2° O disposto no caput e no § 1° deste artigo, inclusive os requisitos
estabelecidos, também se aplica aos 6rgéos de assessoramento juridico e
de controle interno da Administragéo.

Il - evitar contratagbes com sobreprego ou com pregcos manifestamente inexequiveis e
superfaturamento na execugao dos contratos;

IV - incentivar a inovagao e o desenvolvimento nacional sustentavel.

Paragrafo unico. A alta administragdo do 6rgdo ou entidade é responsavel pela governanga das
contratacdes e deve implementar processos e estruturas, inclusive de gestao de riscos e controles
internos, para avaliar, direcionar e monitorar os processos licitatorios e os respectivos contratos, com
o intuito de alcangar os objetivos estabelecidos no caput deste artigo, promover um ambiente integro
e confiavel, assegurar o alinhamento das contratagbes ao planejamento estratégico e as leis
orcamentarias e promover eficiéncia, efetividade e eficacia em suas contratagcdes. BRASIL. Lei n°
14.133, de 1° de abril de 2021. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-2022/2021/ei/114133.htm>. Acesso em: 09 jan. 2024.
% BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Referencial basico de governanga aplicavel a organizagbes
publicas e outros entes jurisdicionados ao TCU. 3 ed. Brasilia: Secretaria de Controle Externo da
Administragcéo do Estado, 2020. p. 41. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-publica-a-3-edicao-do-referencial-basico-de-governanc
a-organizacional.htm>. Acesso em: 01 fev. 2024
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Art. 8° A licitagcdo sera conduzida por agente de contratagdo, pessoa
designada pela autoridade competente, entre servidores efetivos ou
empregados publicos dos quadros permanentes da Administragcdo Publica,
para tomar decisdes, acompanhar o tramite da licitagdo, dar impulso ao
procedimento licitatério e executar quaisquer outras atividades necessarias
ao bom andamento do certame até a homologagéo.

§ 1° O agente de contratagdo sera auxiliado por equipe de apoio e
respondera individualmente pelos atos que praticar, salvo quando induzido a
erro pela atuagao da equipe.

§ 2° Em licitagdo que envolva bens ou servicos especiais, desde que
observados os requisitos estabelecidos no art. 7° desta Lei, o agente de
contratagdo podera ser substituido por comissdo de contratagdo formada
por, no minimo, 3 (trés) membros, que responderdo solidariamente por
todos os atos praticados pela comissdo, ressalvado o membro que
expressar posigao individual divergente fundamentada e registrada em ata
lavrada na reuniao em que houver sido tomada a decisao.

§ 3° As regras relativas a atuagédo do agente de contratacdo e da equipe de
apoio, ao funcionamento da comissao de contratagao e a atuagéo de fiscais
e gestores de contratos de que trata esta Lei serdo estabelecidas em
regulamento, e devera ser prevista a possibilidade de eles contarem com o
apoio dos 6rgaos de assessoramento juridico e de controle interno para o
desempenho das fung¢des essenciais a execug¢ao do disposto nesta Lei.

§ 4° Em licitagao que envolva bens ou servigos especiais cujo objeto ndo
seja rotineiramente contratado pela Administragdo, podera ser contratado,
por prazo determinado, servigo de empresa ou de profissional especializado
para assessorar 0s agentes publicos responsaveis pela condugao da
licitagao.

§ 5° Em licitagdo na modalidade pregédo, o agente responsavel pela
condugéo do certame sera designado pregoeiro®.

Para o Tribunal de Contas da Unido, as exigéncias para os agentes publicos
contidas nesta legislagdo cria instancias de governanga e gestdo. Nesta medida,
partindo do direcionamento e avaliagdo pela alta administragdo, a gestao tatica é
efetuada pelos dirigentes do ente publico, a exemplo dos secretarios dos 6érgaos
municipais, para que seja colocadas em pratica por meio das tarefas operacionais,
nivel denominado como gestdo operacional, onde serdo desempenhadas as
atividades finalisticas do 6rg&o®.

Diante dessas definicbes, € possivel analisar que a intengao do legislador foi
no sentido de coordenar a administracdo por meio do desmembramento e
individualizagédo das atribui¢ées. Isto foi consolidado como o principio da segregacgéo
de fungdes, portanto, no entendimento de Reginaldo Couto e Alvaro do Canto

Capagio:

58 BRASIL. Lei n° 14.133, de 1° de abrii de 2021. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/1ei/114133.htm>. Acesso em: 09 jan. 2024.
8 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Referencial basico de governanca aplicavel a organizagdes
publicas e outros entes jurisdicionados ao TCU. 3 ed. Brasilia: Secretaria de Controle Externo da
Administragcédo do Estado, 2020, p. 41.
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0 agente publico responsavel pela licitagdo ndo deve fiscalizar o contrato.
Quem emite a nota de empenho nao deve efetuar a liquidagdo da despesa,
e quem realiza a liquidagdo nao deve emitir a ordem bancaria em favor do
credor.

A separagéo de fungdes é recomendada pela Organizagao Internacional de
Entidades Fiscalizadoras Superiores (International Organization of Supreme
Audit Institutions — INTOSAI), cujas diretrizes sdo adotadas pelo TCU, que é
membro pleno da organizagédo, razao por que a Corte de Contas considera
referido principio em suas normas de auditoria, o que reflete em suas
decisdes.

Por forca do principio em comento, obriga-se a segregacdo entre as
atividades de planejamento da licitagdo, execugao do certame e fiscalizagdo
do contrato. Portanto, quem elabora o termo de referéncia, ndo deve
exercer a fungdo de agente de contratagédo, tal como quem participa do
processo licitatério ndo deve exercer a fiscalizagdo do contrato®’.

Nesse ponto, Marcal Justen Filho reflete que a segregacdo de funcdes
‘consiste na exigéncia de dissociacdo da competéncia estatal em atribuicbes
materialmente diversas, atribuidas a sujeitos distintos®®”, havendo, deste modo,
vedacao a concentragao de funcgdes, diferenciacdo de atribuicdes e finalmente,
especializagdo dos sujeitos®.

Desta feita, a equipe fiscalizatoria sera constituida pelos seguintes agentes
publicos, conforme o Decreto n. 11.246%, de 27 de outubro de 2022, que
regulamenta o disposto no § 3° do art. 8° da Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021,
para dispor sobre as regras para a atuagao do agente de contratagcéo e da equipe de
apoio, o funcionamento da comissao de contratacdo e a atuacdo dos gestores e
fiscais de contratos, no ambito da administragdo publica federal direta, autarquica e
fundacional: agentes de contratagdo e sua equipe de apoio, comissdo de
contratagao, gestores e fiscais de contrato.

O primeiro, com a assisténcia de equipe de apoio, conduzira a licitacao e sera
0 responsavel pelas decisdes até a homologacado do certame. Importante referir,
também, que para composi¢cao desta equipe ndo € necessario que estes sejam
membros do quadro de agentes da Administracdo Publica. No ponto, utiliza-se da
especializacdo dos entes privados de modo a auxiliar o exercicio das fungbes

publicas com maior dominio técnico especializado. A doutrina de Maria Sylvia

81 COUTO, Reginaldo; CAPAGIO, Alvaro do Canto. Curso de Direito Administrativo. 5 ed. S&o
Paulo: Saraiva Jur, 2022, p. 267-268.

52 FILHO, Margal Justen. Curso de Direito Administrativo. Grupo GEN, 2023. E-book. ISBN
9786559645770, p. 262. Disponivel em:
<https://app.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559645770/>. Acesso em: 01 fev. 2024.

8 FILHO, loc. cit.

64  BRASIL. Decreto 11.246, de 27 de outubro de 2022. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2022/decreto/d11246.htm> Acesso em: 01. fev.
2024.
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Zanella Di Pietro®® aponta que houve mudanga com a nova lei, visto que a Lei n°
8.666° designava esta fungdo como “comisséo de licitagao”.

O segundo devera ser composto por trés servidores, um deles a exercer a
funcdo da presidéncia da comissdo, estando incumbidos de efetuar o exame e
julgamento dos documentos relativos ao processo de contratagéo.

Quanto a funcéo de gestor de contrato, no inciso |, artigo 19 do Decreto define
como desempenho da

coordenagcdo das atividades relacionadas a fiscalizagcdo técnica,
administrativa e setorial e dos atos preparatérios a instrugdo processual e
ao encaminhamento da documentagao pertinente ao setor de contratos para
a formalizagdo dos procedimentos relativos a prorrogagao, a alteragao, ao

reequilibrio, ao pagamento, a eventual aplicacdo de sangdes e a extingédo
dos contratos, entre outros®’;

Por fim, o fiscal de contrato sera o “responsavel por monitorar e garantir o
cumprimento das obrigacdes contratuais por parte do contratado, visando assegurar

a eficiéncia, a eficacia e a transparéncia na execucao do contrato®”

3.3 A IMPLEMENTAGCAO DA GOVERNANCA E A PADRONIZACAO DA
FISCALIZAGAO DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Para Celso Anténio Bandeira de Mello, o siléncio administrativo é configurado
quando a “Administragdo ndo se pronuncia quando deve fazé-lo, seja porque foi
provocada por administrado que postula interesse proprio, seja porque um 0rgao
tem de pronunciar-se para fins de controle de ato de outro 6rgao®®”.

André Saddy e Anderson Vichinkeski Teixeira examinam sobre o tema que

O siléncio administrativo é ainda passivel de outra distingdo conceitual
relevante: siléncio qualificado e siléncio simples. O primeiro ocorre quando
se tem obrigacdo de falar por preceito legal, por ordem do juiz ou por

% PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 36 ed. Rio de Janeiro: Editora Forense,
2023, p. 504.

%  BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm>. Acesso em: 23 set. 2023.

67 BRASIL. Decreto n° 11.246, de 27 de outubro de 2022. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-2022/2022/decreto/d11246.htm>. Acesso em: 01. fev.
2024.

% QUIRINO, Diego Dario Almeida. Principio da eficiéncia: gestdo de contratos administrativos
segundo a Nova Lei de Licitagdes e Contratos. 2023. 82 . Dissertacdo (Mestrado em Administragao
Puablica) - Centro de Ciéncias Juridicas e Sociais, Universidade Federal de Campina Grande, Sousa,
2023.

8 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 33 ed. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2016, p. 425.
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convénio precedente das mesmas partes. Por 6bvio, quem calar sofrera as
consequéncias de seu siléncio. No denominado siléncio simples, deve-se ter
em conta a singularidade de cada caso em que o siléncio se produz, para
que, segundo cada situagdo, possa-se ponderar, avaliar e determinar a
eficacia deste, ou seja, pode-se ou ndo reputar tal manifestagdo como
vontade’™.

Rememore-se o julgamento do Recurso Extraordinario n® 760.931, ocasido

em que a Ministra Relatora Rosa Weber advertiu que:

A Administragdo, por conveniéncia e oportunidade, decide terceirizar para
“‘melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento, coordenagao,
supervisdo e controle e com o objetivo de impedir o crescimento
desmesurado da maquina administrativa”. Se a Administragdo procurara,
nos termos do Decreto-Lei 200/67, art. 10, § 7°, “desobrigar-se da
realizagdo material de tarefas executivas”, ndo podera se desobrigar dos
encargos advindos da execugao indireta de tais tarefas, nesses incluidos
aqueles decorrentes da sua omissao na fiscalizagdo do respectivo contrato
de prestagao de servigos - nos moldes estabelecidos no artigo 67 da Lei de
Licitagdes -, até porque condicionada tal contratagdo, naquela norma, a
existéncia de empresa, na iniciativa privada, “suficientemente desenvolvida
e capacitada a desempenhar os encargos de execugao”, que abarcam,
inequivocamente, ndo apenas os conhecimentos técnicos e especializados
indispensaveis ao desempenho da atividade contratada, mas também o zelo
quanto ao cumprimento das obrigagdes trabalhistas’".

E possivel que o siléncio, ao final consubstanciado em omissdo da
administracdo, nado seja decorrente de corrupgdo. Por vezes, este advém da
auséncia de conhecimento técnico, tanto da alta administracdo, quanto em nivel
operacional dos servidores e gestores. Diante do estudo de dados extraidos do
acérddo n. 2622/201572 do Tribunal de Contas da Unido, Ferreira apura que:

44% dos 6rgaos que participaram do levantamento n&o identificam e

definem competéncias necessarias para o desempenho de fungbes
pertinentes as contratagbes publicas, e apenas 68% dos 6rgdos que

0 SADDY, André; TEIXEIRA, Anderson Vichinkeski. Responsabilidade por inatividade da
Administragao Publica: um estudo especifico do siléncio administrativo. Revista de Direito
Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, v. 16, n. 65, p. 109-133, 2016. DOI:
https://doi.org/10.21056/aec.v16i65.263.

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 760.931. Rel. Min. Rosa Weber.
Rel. p/ Acérdao: Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 26/04/2017, Processo Eletronico DJe-206
DIVULG 11/09/2017 PUBLIC 12/09/2017. Disponivel em:
<https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13589144>. Acesso em: 24
jan. 2024, p.142.

72 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (Plenario). Acérdao n° 2.622/2015. Banco da Amazonia S.A,
Banco do Nordeste do Brasil S.A, Casa da Moeda do Brasil, Companhia Brasileira de Trens Urbanos,
Eletrobras Termonuclear S.A.,Petrobras Distribuidora S.A. - MME, Petroleo Brasileiro S.A. Relator
Augusto Nardes. 21 jul. 2015. Disponivel em: <
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO:2622%20ANOACO
RDAO:2015%20COLEGIADO:'Plen%C3%A1rio'/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT
%20desc/0>. Acesso em: 03 fev. 2024.
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identificam e definem essas competéncias, utilizam essas informacdes para
escolher as pessoas que trabalharam em tal fungéo™.

Diante deste cenario, a reflexdo de Isadora Formenton Vargas, a respeito das
contratagbes para implementacdo de servicos de tecnologia da informacdo, é
aplicavel também ao cenario geral de contratagdes publicas, pois a estas de igual
forma sera imposto “o dever de treinar seus servidores (...). Como havera a
adequada fiscalizagao de um contrato se aquele que fiscaliza ndo dominar o objeto e
as suas especificagdes técnicas? O conhecimento gera autonomia™”.

Justamente nesse sentido, a Nova Lei de Licitacbes e Contratos
expressamente determina a importancia da melhoria da capacitagao técnica dos
agentes publicos envolvidos no processo de contratagdo. E por isso que no estudo
técnico preliminar deve ser avaliada a necessidade de capacitacdo, conforme
previsto no inciso X, §1 do art. 18 da Lei 14.133/217°. Da mesma forma, esta lei
impd&e que a autoridade devera:

§ 1°,do art. 7 (...) observar o principio da segregagéao de fungdes, vedada a
designagdo do mesmo agente publico para atuagao simultdnea em fungdes
mais suscetiveis a riscos, de modo a reduzir a possibilidade de ocultagédo de
erros e de ocorréncia de fraudes na respectiva contratagéo’®.

Para Samuel Silas dos Santos Carvalho, Mariza Goncgalves Almeida e
Marlene Valério dos Santos Arenas, o principio da segregacdo de funcgdes é
resultado da adocéo do posicionamento da doutrina em direito administrativo, assim

como o aprendizado com a experiéncia dos Tribunais de Contas, resultando assim:

no plano de capacitagdo como providéncia a ser adotada pela administragao
previamente a celebragdo de contratos, bem como pela atuagdo das
escolas de contas dos tribunais de contas na promogdo de eventos de
capacitacdo aos agentes designados para atuarem nas contratagbes
publicas (art. 18, § 1°, X e art. 173), de fundamental importancia para a
atuacdo dos servidores que desempenhardo o gerenciamento dos
procedimentos licitatério e de gestdo e fiscalizagdo dos contratos
administrativos’’.

® FERREIRA, Clayton Alexandre. A governanca nas Contratagées Publicas: uma analise sob a
é6tica da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido. Belo Horizonte: Editora Dialética, 2021, p.
166.

™ VARGAS, Isadora Formenton. Abandono da visdo dicotdmica entre publico e privado é um
imperativo legal. Consultor Juridico. 11 mar. 2023. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2023-mar-11/isadora-vargas-contratacoes-publicas-tics/. Acesso em: 24
jan. 2024.

™ BRASIL. Lei n° 14133, de 1° de abrii de 2021. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/Iei/114133.htm>. Acesso em: 09 jan. 2024.
®Ibid.
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Para prestigiar as iniciativas do Poder Publico em favor da aplicagédo da
governanga e da padronizacao da fiscalizagdo dos contratos administrativos, seréo
analisadas brevemente: i. Instrumento de Padronizagcdo de Procedimentos de
Contratacao da Advocacia Geral da Uniao; ii. Lei 12.827, de 21 de maio de 2021 e
iii. Ordem de Servigo n. 005, de 18 de maio de 2023. No capitulo seguinte, havera a
apreciacao da colaboracao do Tribunal de Contas da Unido quanto ao tema.

Sobre o Instrumento de Padronizacdo de Procedimentos de Contratacdo da
Advocacia Geral da Uniao™ , destaca-se que o documento possui inteiro carater
didatico, visto que apresenta cada etapa da contratacdo, desde o documento de
formalizacdo da demanda, até a autorizagdo para contratacdo. Em cada tema é
abordado o conceito, requisitos, aplicagdo, modo de realizagdo, documentos
necessarios e, ao final, indica quais agentes serdo incumbidos da funcéo e suas
atribuicoes.

Com fundamento na competéncia suplementar sobre licitacdes e contratos’®,
o Municipio de Porto Alegre editou a Lei n°® 12.827, de 21 de maio de 2021, e a
Ordem de Servigo n° 005, de 18 de maio de 2023. A primeira trata da modernizagao
da gestdo e da fiscalizagdo dos contratos administrativos, além da implementagao
do programa de integridade das empresas, selecionadas por meio de licitagdo ou
contratagao direta, para atuarem como contratadas junto ao municipio. A segunda,
regula especificamente as fungdes dos agentes publicos atuantes na fiscalizagao
administrativa.

Desta lei municipal, é interessante apontar a organizacdo anual das
contratagdes, por meio da nomeagéo de um gestor por ano, conforme o art. 7%, o

respeito a segregacao de fungdes no §2° do art. 9 - determinando os servidores

DOI:10.34117/bjdv8n4-064. Disponivel em:
<https://ojs.brazilianjournals.com.br/ojs/index.php/BRJD/issue/view/167>. Acesso em: 01 fev. 2024.

8 BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Ministério da Gestdo e Inovagdo em Servigos Publicos.
Instrumento de padronizagdo dos procedimentos de contratagdo — Brasilia : Advocacia-Geral da
Unido : Ministério da Gestdo e Inovagdo em Servigcos Publicos, 2023. 93p. Disponivel em:
<https://www.gov.br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/instrumento-de-padronizacao-dos-procedimentos.
pdf>. Acesso em: 20 dez. 2023.
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legislagao federal e a estadual no que couber. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
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8 Art. 7° Cada érgdo da Administragdo Direta e Indireta devera nomear anualmente, por ato de seu
titular, 1 (um) gestor de contratos, no minimo. PORTO ALEGRE, Camara Municipal. Lei n® 12.827, de
6 de maio de 2021. Disponivel em:
<https://www.camarapoa.rs.gov.br/draco/processos/135925/Lei_12827.pdf>. Acesso em: 01 fev. 2024.
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atuantes na fase de selecdo nao serdo aqueles a efetuar a fiscalizagao, como fiscal
de contrato ou de servico e confere a autoridade maxima do 6rgdo, como
responsavel pela ultima instancia para decisdo sobre recurso quanto a aplicacédo de
sancgao.

Ainda, propde o desmembramento da medi¢cdo do objeto no art. 19, tendo em
vista que o fiscal de servigo atesta o objeto, enquanto o fiscal de contrato confirma a
despesa total. De igual forma procede no art. 8, visto que no inciso IV e VI, §1°
delega ao fiscal de contrato a analise documental exigida por lei e incumbe também
a andlise do desempenho do objeto, ja para o fiscal de servigo, determina a
responsabilidade de aferir presencialmente a execug¢ao do objeto.

Na Ordem de Servico n. 005, de 18 de Maio de 2023, regulamenta
especialmente os procedimentos a serem cumpridos pelos agentes publicos
responsaveis pela fiscalizagdo: i. gestor de contrato, ii. fiscal de contrato; iii. fiscal de
servigo. Determina no art. 8, que o gestor de contrato, a Controladoria Geral do
Municipio e a Procuradoria Geral do Municipio serao as referéncias para solugcéo de
duvidas pertinentes ao desenvolvimento da fiscalizagao.

Percebe-se da analise da norma, que € expressamente determinado que néo
ocorra a suspensao da fiscalizagao, visto que estabelece a necessidade de
nomeacgao de titulares e suplentes, além de determinar que sejam nomeado
substituto para o desempenho das atividades, sendo que diante da auséncia de
ambos, ficard a cargo do responsavel pela nomeagdo ou do titular da pasta,
conforme 7°, §2°.

Por fim, reforcando o dever de capacitagdo dos fiscais, define que a
Controladoria Geral do Municipio, a Secretaria Municipal de Administragdo e
Patriménio em conjunto com a Diretoria de Licitagbes e Contratos e Procuradoria
Geral do Municipio promoverao o treinamento de gestéo e fiscalizagao de contratos,
em conformidade com a Lei n° 14.133/21, utilizando a Escola de Gestao Publica

Municipal.



33

4 CONTROLE

4.1 A CONTRIBUICAO DOS ORGAOS DE CONTROLE PARA A IMPLEMENTACAO
DA GOVERNANGCA PUBLICA

Citando ligao de Hely Lopes Meirelles, o controle administrativo é:

todo aquele que o Executivo e os 6rgdos de administracdo dos demais
Poderes exercem sobre suas proprias atividades, visando manté-las dentro
da lei, segundo as necessidades do servico e as exigéncias técnicas de sua
realizagédo, pelo que é um controle de legalidade, de conveniéncia e de
eficiéncia. Sob esses trés aspectos pode e deve operar-se o controle
administrativo, para que a atividade publica atinja a sua finalidade, que é o
pleno atendimento dos interesses coletivos a cargo da Administracdo em
geral.

(...) pode ser exercido pelos proprios 6rgaos internos da Administragao
(controle hierarquico propriamente dito), como por 6rgdos externos
incumbidos do julgamento dos recursos (tribunais administrativos) ou das
apuragdes de irregularidades funcionais (6érgaos correcionais). Todos eles,
entretanto, sdo meios de controle administrativo. Esses meios de controle
podem ser preventivos, sucessivos ou corretivos®!.

Conforme Celso Anténio Bandeira de Mello, a administracdo publica
“assujeita-se a multiplos controles, no afa de impedir-se que desgarre de seus
objetivos, que desatenda as balizas legais e ofenda interesses publicos ou dos
particulares®”. O mesmo autor separa que:

A Administragdo Publica, direta ou indireta, assujeita-se a controles internos
e externos. Interno é o controle exercido por o6rgdos da prépria

Administragéo, isto &, integrantes do aparelho do Poder Executivo. Externo
€ o afetado por 6rgados alheios a Administragao.

(...)

O controle externo compreende (I) o controle parlamentar, (lI) o controle
exercido pelo Tribunal de Contas (6rgdo auxiliar do Legislativo nesta
matéria) e (lll) o controle jurisdicional®.

Importante ressaltar que este trabalho ndo pretende esgotar de forma
completa as caracteristicas dos 6rgaos de controle, ou tratar do controle judicial, por
exemplo. Serdo analisados apenas os aspectos principais do controle interno e a
contribuigdo do Tribunal de Contas da Unido para a promog¢do da governanga

publica.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. A administragdo publica e seus controles. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, p. 23-33, out./dez., 1973.

82 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 33 ed. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2016. p.965.

8 Ibid. p. 967-971.
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Na doutrina de Pietro, houve inovacdo na Lei de Licitacbes 14.133 com a
implementagcédo do controle das contratagdes, inserido no art. 169 a 173. Conforme
esclarece a autora, trata-se de tarefa distinta da fiscalizacao efetuada pelos agentes
publicos anteriormente analisados neste trabalho. Assim, por meio do art. 169 sao
criadas trés linhas de defesa da contratagédo, fundadas na gestdo de riscos e no
controle preventivo®. A primeira, € composta por servidores que atuam na estrutura
de governancga, a segunda, formada pela assessoria juridica e controle interno e a
ultima pelo Tribunal de Contas®.

Em artigo que analisa o planejamento de érgédo do Controle Interno, Jaqueline

Giuliani Baldissera e Jeferson Luis Lopes Goularte explicam que o controle interno:

além de ser um instrumento legal, deve oferecer auxilio gerencial ao gestor
por meio do fornecimento de informagdes acerca dos procedimentos e
rotinas administrativas desempenhadas no ambito municipal, prevenindo e
corrigindo desvios das metas estabelecidas por meio do acompanhamento
continuo realizado antes, durante e depois dos atos administrativos®®,

Na visdo de Reginaldo Couto e Alvaro do Canto Capagio:

O controle interno avalia o cumprimento das metas dos instrumentos
orcamentarios, comprova a legalidade, avalia a eficacia e eficiéncia da
gestdo orgamentaria financeira e patrimonial e avalia a aplicacao de
recursos publicos por pessoas juridicas de direito privado. Interessante
notar que, no ambito do Poder Executivo, exerce a fiscalizagdo das
operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres.

Além disso, o controle interno tem o dever de apoiar o controle externo na
sua missao institucional, tendo também os seus responsaveis, sob pena de
responsabilizagao solidaria, o dever funcional de dar ciéncia ao Tribunal de

Contas das irregularidades ou ilegalidades de que tiverem conhecimento®.
Como forma de garantir o desempenho desses 6rgaos, existem possibilidades
concedidas pela Lei que ndo sado ofertadas a outros 6rgédos da Administragao.
Exemplo disso é o acesso irrestrito aos documentos e informagdes necessarios para
apuragao de qualquer irregularidade que possa ocorrer no exercicio das fungdes dos

orgéos publicos®.

8 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 36 ed. Rio de Janeiro: Editora Forense,
2023. p.540.

8 PIETRO. loc. cit.

8 BALDISSERA, Jaqueline Giuliani. GOULARTE, Jeferson Luis Lopes. Planejamento do Orgéao de
Controle Interno com a Metodologia de Auditoria Baseada em Riscos. Revista de Auditoria,
Governanga e Contabilidade. v.7, n.27, p.121-137, 2019. Disponivel em:
<https://revistas.fucamp.edu.br/index.php/ragc/article/view/1787>. Acesso em: 01 fev. 2024.

8 COUTO, Reginaldo; CAPAGIO, Alvaro do Canto. Curso de Direito Administrativo. 5 ed. Sao
Paulo: Saraiva Jur, 2022. p. 292.

8 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 36 ed. Rio de Janeiro: Editora Forense,
2023, p. 540.
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Merece destaque que os 6rgdos de controle, além de efetuarem os devidos
apontamentos quanto as irregularidades, também apresentam evolugdo na sua
atuacao, assim como a gestdo dos contratos administrativos. Assim, acertadamente

pontuam Jaqueline Giuliani Baldissera e Jeferson Luis Lopes Goularte que:

numa nova forma de administragdo, a gerencial e, por consequéncia, de
controle, surge um novo conceito de auditoria, ndo no sentido repressivo,
adstrito a padrdes rigidos, mas sob um enfoque do controle prospectivo,
técnico, como atividade de vanguarda na vigilancia e orientagéo, exercitada
em nome do interesse publico. Uma auditoria voltada para o exame da
eficiéncia, eficacia e efetividade dos atos administrativos, sob os &ngulos da
legitimidade, razoabilidade e economicidade, trabalhando nas causas dos
descontroles existentes®.

Para exercer o Controle Externo, a Constituicido Federal determina no art. 71:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica,
mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a
contar de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta,
incluidas as fundagbes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder
Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comiss&o técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de
natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e
demais entidades referidas no inciso ll;

VI - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sang¢des previstas em lei, que estabelecer3,
entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

Xl - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos
apurados.

§ 1° No caso de contrato, o ato de sustagcao sera adotado diretamente pelo
Congresso Nacional, que solicitard, de imediato, ao Poder Executivo as
medidas cabiveis.

§ 3° As decisdes do Tribunal de que resulte imputagdo de débito ou multa
terdo eficacia de titulo executivo.

8 BALDISSERA, Jaqueline Giuliani. GOULARTE, Jeferson Luis Lopes. Planejamento do Orgdo de
Controle Interno com a Metodologia de Auditoria Baseada em Riscos. Revista de Auditoria,
Governanga e Contabilidade. V.7, n.27, p.121-137, 2019. Disponivel em:
<https://revistas.fucamp.edu.br/index.php/ragc/article/view/1787>. Acesso em: 01 fev. 2024.
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§ 4° O Tribunal encaminhara ao Congresso Nacional, trimestral e
anualmente, relatorio de suas atividades®.

Na licdo de Phillip Gil Franga, o controle efetuado pelo Tribunal de Contas:

tem como mister a verificagdo técnica dos dispéndios e investimentos da
Administragdo Publica. Exemplo de exaltacdo da saudavel tecnicidade
objetiva da atuacéo estatal, o controle exercido pelo Tribunal de Contas
deve ser acolhido como meio operacional voltado a afastar a analise
subjetiva dos atos administrativos — muitas vezes rotulada como ofensiva ao
mérito do Executivo.

As contas; a adequagao entre o recebido e o gasto; a correicdo do dinheiro
publico empregado de acordo com politicas de Estado factiveis, impessoais
e com verdadeiras finalidades de atingir o maior bem comum possivel
devem ser feitas por um o6rgéo técnico, como o Tribunal de Contas. Da
mesma forma que os demais meios de controle da Administragcdo, a
valorizagdo, a fortificagcdo e o respeito do trabalho desta instituicdo séo
chaves-mestra para a realidade de um Estado forte, promotor do cidad&o®'.

De acordo com Viadia Pompeu, ha ligagdo dos 6rgaos de controle na
implementagao da governanga publica, pois:

Manifestagcbes dos o6rgdos de controle também sdo formas de
"comunicar" a Governanga. Eles legitimam as decisbes tomadas pelas
instituicbes publicas e direcionam acoes de seus gestores.
Simplificam caminhos, por meio da sistematizacao de
experiéncias e expdem fragilidades que merecem ser
reconhecidas e corrigidas. Além disso, todo "qué" e "como" é muito
importante desde que esteja sustentado numa boa comunicagéao,
diretamente alinhada junto ao "porqué"®2.

Importante refletir que, apesar da fungao corretiva dos 6rgaos de controle, em
relagdo a governanga, estes colaboram juntamente com a gestdo de modo a atuar
na criacdo de medidas de implementacdo da melhora da fiscalizagao e portanto, do
servico publico. O Tribunal de Contas da Unidao atuou ativamente para a

implementagcdo da governanga no Brasil, gerando o Referencial Basico de

% BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 09
jan. 2024.

9 FRANGCA, Phillip. Gil. 2016, Controle da administragéo publica, 4 ed. Saraiva Jur. E-book. p. 121.
%2 REGO, Andreia Silva;; SILVA, Vladia Pompeu. Boa governanga, comunicagdo genuina e a
importancia da escuta institucional. Revista Latino-americana de Governanga, Brasilia (DF), v. 1, n. 1,
p. 1-6, 2021. DOIl: 10.37497/ReGOV.v1i1.26. Disponivel em:
<https://revistaregov.org/revista/article/view/26>. Acesso em: 1 fev. 2024.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm

37

Governanga Organizacional®, assim como o documento “10 passos para a boa
governanga®”.

Em relacédo ao ultimo documento, este foi responsavel por definir os principios
da governanga, qual seja - i. Capacidade de resposta; ii. Integridade; iii.
Transparéncia; iv. Equidade e participagéo; v. Accountability; vi. Confiabilidade; vii.

Melhoria regulatdria.

4.2 GESTAO DE RISCOS

A gestao de riscos € um dos mecanismos da governanga publica, decorre
tanto da positivagdo por meio da Lei de Licitagdes e Contratos n°® 14.133, quanto da
propria regulamentagdo da governanga publica por meio do Decreto n° 9.203. O
caput do art. 22 apresenta a seguinte redacgao:

Art. 22. O edital podera contemplar matriz de alocagéo de riscos entre o
contratante e o contratado, hipotese em que o calculo do valor estimado da
contratagcdo podera considerar taxa de risco compativel com o objeto da
licitagdo e com os riscos atribuidos ao contratado, de acordo com
metodologia predefinida pelo ente federativo®.

Ja no Decreto n° 9.203 foi efetuada a definicdo de riscos, de modo que:

Art. 2° Para os efeitos do disposto neste Decreto, considera-se:

IV - gestdo de riscos - processo de natureza permanente, estabelecido,
direcionado e monitorado pela alta administragdo, que contempla as
atividades de identificar, avaliar e gerenciar potenciais eventos que possam
afetar a organizagdo, destinado a fornecer seguranca razoavel quanto a
realizagéo de seus objetivos®.

Cabe mencionar que o conjunto de normas relacionadas as licitagbes e
contratos é estruturado no sentido da prevencgao dos riscos, de modo que as linhas

de defesa anteriormente citadas sdo o método de enfrentamento dos riscos de modo

% BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Referencial basico de governanca aplicavel a organizagdes
publicas e outros entes jurisdicionados ao TCU. 3 ed. Brasilia: Secretaria de Controle Externo da
Administragao do Estado, 2020, p. 242. Disponivel
em:<https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-publica-a-3-edicao-do-referencial-basico-de-govern
anca-organizacional.htm> Acesso em: 01. fev. 2024.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. 10 passos para a boa governanga. 2 ed. Brasilia: Secretaria
de Controle Externo da Administracdo do Estado, 2021. 44 p. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/10-passos-para-a-boa-governanca.htm>. Acesso em: 01 fev. 2024

95 BRASIL. Lei n° 14.133, de 1° de abrii de 2021. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/1ei/114133.htm>. Acesso em: 09 jan. 2024.
% PBrasil. Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/decreto/d9203.htm>. Acesso em: 09 jan.
2024.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/decreto/d9203.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/decreto/d9203.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/l14133.htm
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-publica-a-3-edicao-do-referencial-basico-de-governanca-organizacional.htm
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-publica-a-3-edicao-do-referencial-basico-de-governanca-organizacional.htm

38

a serem sanados nos estagios iniciais do processo de contratacdo publica.

Conforme destacam Reginaldo Couto e Alvaro do Canto Capagio:

segunda linha de defesa devem trabalhar em estrita cooperagdo com os
gestores responsaveis pelas licitagbes e contratacbes, com vistas a
constatagdo prematura de falhas ou oportunidades de melhoria, tal como a
coleta de informagdes para a formagdo de uma visdo de riscos propicia ao
funcionamento e atividades desenvolvidas pelo 6rgdo ou entidade.

As fungdes de segunda linha de defesa incluem comumente atividades que
requerem conhecimento especializado em gerenciamento de riscos,
seguranga da informagéao, controle financeiro, qualidade, saude, avaliagao
da conformidade, sustentabilidade, logistica e direito®.

Para Jaqueline Giuliani Baldissera e Jeferson Luis Lopes Goularte, o objetivo

da gestao de riscos é:

o dever de cuidar do bem publico — os riscos sempre devem ser
gerenciados mantendo-se, em primeiro plano, o interesse publico. Nesse
contexto, a decisdo acerca de como equacionar os beneficios e perdas
potenciais (...).

(...) € diminuir os custos de atividades incertas e aumentar os beneficios
sociais e econdmicos. O governo lida com os riscos por meio de diversas
fungdes, como por exemplo, a fungao de assisténcia social, da saude e da
educagéo, criar condigbes para a estabilidade e prosperidade econdmica,
proteger 0 meio ambiente, os direitos, dentre outros servigos publicos
prestados®.

Corolario da necessidade de averiguagdao do cumprimento das obrigacdes
trabalhistas, por estar incluido na etapa de planejamento das contratagbes, de

acordo com Clayton Alexandre Ferreira:

precaugcdes devem ser adotadas pelos 6rgao publicos, quando ocupam a
posicdo de tomadores de servigos em contratos terceirizados, para néo
correrem o risco de serem responsabilizados subsidiariamente por questbes
trabalhistas, em razéo da jurisprudéncia pacificada no item V do enunciado
n. 331 do Tribunal Superior do Trabalho®.

As exigéncias que devem ser incluidas como obrigagdo da contratada estédo
previstas no art. 8°, do Decreto n. 9.507/2018, sendo que as constantes nos
incisos Il e IV obrigam as empresas contratadas a manter as obrigacbes
trabalhistas com seus funcionarios em dia, sob pena de nao receberem o

pagamento pelos servigos prestados e terem o contrato rescindido

% COUTO, Reginaldo; CAPAGIO, Alvaro do Canto. Curso de Direito Administrativo. 5 ed. Sdo
Paulo: Saraiva Jur, 2022, p. 293.

% BALDISSERA, Jaqueline Giuliani. GOULARTE, Jeferson Luis Lopes. Planejamento do Orgéao de
Controle Interno com a Metodologia de Auditoria Baseada em Riscos. Revista de Auditoria,
Governanga e Contabilidade. v. 7, n. 27, p. 121-137, 2019. Disponivel em:
<https://revistas.fucamp.edu.br/index.php/ragc/article/view/1787>. Acesso em: 01 fev. 2024.

% BRASIL. Tribunal Superior do  Trabalho. Sumula 331. Disponivel em:
<https://www3.tst.jus.br/jurisprudencia/Sumulas_com_indice/Sumulas_Ind_301_350.html> Acesso em
01 fev. 2024.
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unilateralmente, sem prejuizo de sofrerem as sang¢des constantes no art. 87
da Lei n. 8.666 ou no art. 7° da Lei n® 10.520/02'%,

Sobre o0 gerenciamento de riscos na fase de contratacao, este podera servir
para o ndo enquadramento da Administragado Publica por meio da culpa in eligendo.
Entende-se, portanto, que essa espécie de culpa ocorre principalmente na fase de
contratagao, visto que a empresa contratada por meio da licitagdo deve obedecer a
requisitos prévios sobre a capacidade de executar devidamente o contrato, tanto de

forma juridica e técnica, como econémico-financeira'™”.

1 FERREIRA, Clayton Alexandre. A governanga nas Contratagées Publicas: uma analise sob a
ética da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido. Belo Horizonte: Editora Dialética, 2021.p.
114-115.

01 Art. 62. A habilitagdo ¢ a fase da licitagdo em que se verifica o conjunto de informagdes e
documentos necessaérios e suficientes para demonstrar a capacidade do licitante de realizar o objeto
da licitagdo, dividindo-se em: | - juridica; Il - técnica; lll - fiscal, social e trabalhista; IV -
econdmico-financeira.

Art. 63. Na fase de habilitagcdo das licitagdes serdo observadas as seguintes disposi¢des: | - podera
ser exigida dos licitantes a declaragado de que atendem aos requisitos de habilitacdo, e o declarante
respondera pela veracidade das informagbes prestadas, na forma da lei; Il - sera exigida a
apresentacado dos documentos de habilitagdo apenas pelo licitante vencedor, exceto quando a fase de
habilitacdo anteceder a de julgamento; Il - serdo exigidos os documentos relativos a regularidade
fiscal, em qualquer caso, somente em momento posterior ao julgamento das propostas, e apenas do
licitante mais bem classificado; IV - sera exigida do licitante declaragdo de que cumpre as exigéncias
de reserva de cargos para pessoa com deficiéncia e para reabilitado da Previdéncia Social, previstas
em lei e em outras normas especificas. § 1° Constara do edital de licitagdo clausula que exija dos
licitantes, sob pena de desclassificacdo, declaragdo de que suas propostas econbmicas
compreendem a integralidade dos custos para atendimento dos direitos trabalhistas assegurados na
Constituicdo Federal, nas leis trabalhistas, nas normas infralegais, nas convengdes coletivas de
trabalho e nos termos de ajustamento de conduta vigentes na data de entrega das propostas. § 2°
Quando a avaliagéo prévia do local de execugéo for imprescindivel para o conhecimento pleno das
condi¢des e peculiaridades do objeto a ser contratado, o edital de licitagcao podera prever, sob pena
de inabilitacdo, a necessidade de o licitante atestar que conhece o local e as condi¢ées de realizagao
da obra ou servigo, assegurado a ele o direito de realizagédo de vistoria prévia. § 3° Para os fins
previstos no § 2° deste artigo, o edital de licitagdo sempre devera prever a possibilidade de
substituicdo da vistoria por declaragao formal assinada pelo responsavel técnico do licitante acerca do
conhecimento pleno das condigbes e peculiaridades da contratacdo. § 4° Para os fins previstos no §
2° deste artigo, se os licitantes optarem por realizar vistoria prévia, a Administracdo devera
disponibilizar data e horario diferentes para os eventuais interessados.

Art. 64. Apbés a entrega dos documentos para habilitacdo, ndo sera permitida a substituicdo ou a
apresentacdo de novos documentos, salvo em sede de diligéncia, para: | - complementagao de
informagdes acerca dos documentos ja apresentados pelos licitantes e desde que necessaria para
apurar fatos existentes a época da abertura do certame; Il - atualizagdo de documentos cuja validade
tenha expirado apdés a data de recebimento das propostas. § 1° Na analise dos documentos de
habilitagdo, a comissao de licitagdo podera sanar erros ou falhas que nao alterem a substancia dos
documentos e sua validade juridica, mediante despacho fundamentado registrado e acessivel a
todos, atribuindo-lhes eficacia para fins de habilitacdo e classificagdo. § 2° Quando a fase de
habilitacdo anteceder a de julgamento e ja tiver sido encerrada, ndo cabera exclusao de licitante por
motivo relacionado a habilitagdo, salvo em razao de fatos supervenientes ou sé conhecidos apdés o
julgamento.
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Para n&o incorrer em responsabilidade por culpa in vigilando, devem ser
adotadas todas medidas orientativas previstas na legislagdo e nos documentos de
padronizacao de fiscalizagdo analisados anteriormente.

Assim verifica-se que a gestdo de riscos € instrumento essencial da
governanca. E a medida que garante o acompanhamento constante do exercicio dos
deveres publicos, havendo, portanto, a aplicacdo da eficiéncia na fiscalizagao dos

contratos administrativos.
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CONCLUSAO

A prestacado do servigo publico, assim como o direito administrativo, estdo em
processo de atualizagdo constante decorrentes dos desafios enfrentados diante da
complexidade das contratagcdes publicas. Ndo se trata de movimento simples de
alteracao da legislacdo antiga para a Nova Lei de Licitagdes, visto que esta ultima
pretende esmiucgar os fluxos necessarios para o andamento da contratagao, definir e
organizar os agentes publicos envolvidos na sistematica, além de analisar e
monitorar os mecanismos desde a analise da proposta, até o encerramento
contratual.

Enquanto a administracédo publica era composta apenas pelos agentes
publicos de cargo efetivo e em comissao, havia maior simplicidade em definir os
objetivos e modo de atuagdo desses servidores. Ocorre que, diante da
implementagcdo da terceirizagdo na Administragdo Publica, a organizagao interna
anteriormente definida mostra-se fragil diante da complexidade em coordenar a
atuacao de tantos atores. Foi necessario repensar o papel de cada agente publico,
reestruturar as competéncias de cada um deles de modo a nido desrespeitar a
segregacao de fungdes.

Tendo em vista o reiterado questionamento sobre o tamanho da maquina
publica, o gestor publico devera refletir a todo momento formas de aprimorar o
desempenho da administragcdo. Para isso, como visto, sera imperiosa a estruturacao
de padrées dos atos publicos, com foco na capacitacdo e na gestdo por
competéncias, além do conhecimento de cada servidor sobre suas
responsabilidades e os riscos decorrentes do seu exercicio.

Reforgando a necessidade de atualizagdo da visdo de gestdo publica, devera
ser abandonada a visdo dicotdbmica entre direito publico e privado, pois com o
avango da sociedade nao é mais possivel que o servigo publico, de titularidade do
Estado, seja sempre exercido por este.

Atualmente, além do dominio sobre o regime juridico dos servidores publicos,
o direito administrativo deve aumentar o didlogo com o direito do trabalho,
considerando que os funcionarios terceirizados, apesar da impossibilidade de
criacdo de vinculo de emprego com a Administracdo Publica, estdo sobre a sua
gestdo, o que implica a obrigatoriedade de fiscalizagdo do cumprimento das

obrigagdes previdenciarias e trabalhistas pela empresa contratada.
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Como visto, mesmo com a pendéncia de enfrentamento pelo Supremo
Tribunal Federal sobre a quem incumbe o 6énus probatério da fiscalizagdo do
cumprimento das obrigacdes trabalhistas e previdenciarias, a Administragao Publica
definiu relevantes mecanismos para atingir a eficiéncia na fiscalizagdo dos contratos.
Foram promovidas mudancgas primordiais em todas as fases do processo de
contratagdo: i. organizadas as fungdes-chave para organizagdao interna ao
andamento dos fluxos, ii. definidos tanto os 6rgaos responsaveis pela definigdo dos
objetivos do 6rgéo, conceituado pela legislagdo como “alta administragdo”, quanto a
apuragao da funcdo dupla dos 6rgéaos de controle - apurar inconsisténcias e servir
de fomento a capacitagao e orientagao aos gestores.

Portanto, verifica-se que a implementagcdo da governanga publica, com a
devida observancia a todos os requisitos e transformagdes que o ente publico deve
realizar para o sucesso da sua aplicagéo, sera possivel cumprir com o objetivo de
mitigar a responsabilidade extracontratual subsididria da Administracdo Publica.

Evocando a afirmativa de Vladia Pompeu, € necessario entender que:

quando afirmarmos que implementar a Governanca Publica pressupde
uma mudanga de cultura, a utlizagdo das diversas formas de
comunicagao faz toda a diferenca. Lembremo-nos ainda que a
sensibilizagdo do corpo técnico e das liderangas do 6rgao é
indicador diretamente relacionado ao sucesso desta empreitada.
Basta pensarmos que, ao entrar em um dialogo a fim de sensibilizar
quanto a importancia da Governanca, o gestor publico precisa estar aberto
para compreender a percepcgao institucional dos demais integrantes da
Instituigao.

Verificar as lacunas de comunicagédo, comumente identificadas nas distintas
formas de se visibilizar a Governanga na pratica. E isso, parece se tornar
mais simples por meio do didlogo. Nesse momento, comunicagdo e
sensibilizagdo institucional se confundem'%2,

Diante do exposto, conclui-se que a Administragdo ja regulamentou as
ferramentas necessarias para a fiscalizagdo dos contratos administrativos, restando,
portanto, estruturada a governanga publica em prol do cumprimento da eficiéncia da

gestao publica.

92 REGO, Andreia Silva; SILVA, Vladia Pompeu. Boa governanga, comunicagdo genuina e a
importancia da escuta institucional. Revista Latino-americana de Governanga, Brasilia (DF), v. 1, n. 1,
p. 1-6, 2021. DOIl: 10.37497/ReGOV.v1i1.26. Disponivel em:
https://revistaregov.org/revista/article/view/26. Acesso em: 1 fev. 2024.
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