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RESUMO

Com o objetivo de identificar e classificar as fragilidades e virtudes das sistematicas de
fiscalizacdo de contratos em campi selecionados do IFSP, no periodo de 2013 a 2019, para 0s
contratos de limpeza e vigilancia, essa pesquisa traz apontamentos sobre essa realidade,
analisando aspectos positivos observados, bem como pontos de vulnerabilidade, que demandam
melhorias, para, entdo, apontar sugestdes que beneficiariam a atividade. Toda essa analise
demonstra a importancia da fiscalizacdo para a efetividade dos contratos publicos, de modo a
buscar uma execucdo adequada dos servicos, garantindo o atendimento das necessidades de
seus usuarios, o0 melhor emprego do dinheiro publico e para ampliar a transparéncia dos atos da
Administracdo Publica. Também fica evidente a caréncia de instru¢bes e normativas que
estabelecam diretrizes dentro das quais a fiscalizagéo seria, de fato, considerada adequada. Por
fim, é feita uma abordagem a respeito do IFSP e dos campi Avaré, Boituva e Salto, selecionados
para esta pesquisa, para, entdo, realizar a analise dos resultados obtidos, através de questionario
aplicado aos fiscais de contratos, que, em muito, confirmou os apontamentos encontrados nas
literaturas, que evidenciam a probleméatica de uma execugdo da fiscalizacdo de contratos,
muitas vezes, a segundo plano e concomitantemente com outras atividades desempenhadas por
esses servidores, na maioria das vezes, pouco capacitados para o desempenho da fungdo. A
estratégia metodologica dessa pesquisa se concentrou na abordagem qualitativa, delineada por
pesquisa-acdo, de carater exploratério, com uso de pesquisa documental, de observacdo
participante e da aplicacdo de questionario semiestruturado para coleta de dados.

Palavras-chave: Terceirizacdo. Fiscalizacdo de contratos. Setor publico. Institutos Federais.



ABSTRACT

Aiming to identify and classify the weaknesses and virtues of the inspection contracts system
in selected campi of the IFSP, in the period from 2013 to 2019, for cleaning and security
contracts, this research brings notes about this reality, analyzing positive aspects observed, as
well as vulnerability points, which demand improvements, to then, point out suggestions that
would benefit the activity. The whole analysis disclose the importance of inspection for the
effectiveness of public contracts, in order to seek an adequate execution of services ensuring
that the needs of its users are met, for the best use of public resources and to increase the
transparency of Public Administration acts. It is also evident the lack of instructions and
regulations that establish guidelines within which the inspection would, in fact, be considered
adequate. Finally, it is made an approach about the IFSP and Avaré, Boituva and Salto campi,
selected for this research, to then perform the analysis of the results obtained, through a survey
applied to the contract inspectors, which, in many cases, confirmed the notes found in the
literature, that evidence the problem of an inspection contract performance, many times, in the
background and concomitantly with other activities executed by these, most of the time, low-
skilled workers to perform the function. The methodological strategy of this research focused
in the qualitative approach, outlined by action research, of an exploratory nature, using
documentary research, participant observation and the application of a semi-structured
questionnaire for data collection.

Keywords: Outsourcing. Contracts inspection. Public Sector. Federal Institutes.
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1 INTRODUCAO

Regulamentada, na esfera publica, através do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de
1967, a terceirizacdo de atividades como vigilancia, limpeza, jardinagem, manutencao,
copeiragem, entre outros, €, atualmente, uma situagdo comum na rotina do servigo publico.

Pauta da recente mudanga na Lei Trabalhista, proposta pelo governo de Michel Temer,
em 2016, e que, em 2017, teve aprovada a possibilidade da ampliacdo da terceirizagéo a outras
atividades das organizacOes, este assunto levanta varias questdes quando analisados seus
impactos no dia a dia de institui¢oes.

Por um lado, considerando os aspectos positivos para a sua adogdo, a terceirizacdo de
servigos é vista como uma possivel forma de gerar economia aos cofres pablicos; como uma
opcao para as instituicdes suprirem suas necessidades de servicos e reposicdo de cargos
extintos, mas ainda necessarios ao bom funcionamento das organizagdes; além de ser apontada
como um fator contribuinte para o0 aumento da qualidade dos servigos prestados e fortalecedor
da economia, uma vez que contribui para a geracdo de empregos relacionados as empresas
prestadoras de servigos.

No entanto, h& que se considerar também aspectos apontados como controversos, como
a relacdo entre a terceirizacdo e a precarizacdo das relagdes de trabalhos, tema amplamente
abordado em literatura especifica, bem como o questionamento existente quanto a real garantia
de melhora da qualidade dos servicos quando terceirizados ou se, de fato, existe economia dos
cofres publicos ao terceirizar determinados servicos, entre outros.

Tais fragilidades conduzem a um ponto fundamental na caracterizacdo de nossa
problematica de pesquisa: que, com a terceirizacdo de servigos, torna-se inevitavel a nomeacédo
de servidores publicos como fiscais destes contratos, uma vez que ha previsdo legal (Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993) para que essa atividade seja desempenhada pela Administracéo
Publica através de seus servidores.

Neste sentido, € importante destacar que, na execucdo diéria da fiscalizacdo, a fim de
garantir os direitos dos funcionarios terceirizados e bom desempenho do contrato, através do
cumprimento fiel de suas clausulas e de seu Termo de Referéncia, é de extrema importancia
que esse profissional tenha conhecimentos em relacéo a legislacdes e particularidades de cada

contrato a ser fiscalizado.



14

Mas “é dbvio que ao prestar o concurso publico, o servidor ndo o fez para a fungéo de
fiscal de contrato. Essas obrigagdes, no entanto, ainda que ndo estivessem expressas, estdo
implicitas nos deveres gerais do servidor” (VIEIRA; CASTRO, 2012, p. 92).

Entretanto, vale ressaltar que, embora a terceirizacdo seja permitida através de leis,
observa-se a caréncia de um dispositivo legal e de um mecanismo que de fato dé diretrizes a
atividade de fiscalizacdo desses contratos a ponto de dar todo o suporte necessario aos
servidores designados para o exercicio dessa funcdo, em sua rotina de fiscalizagéo.

Deste modo, para que a terceirizacéo seja, de fato, bem sucedida, alcangando os objetivos
da sua adocdo, tais como a manutencao ou, até mesmo, o aumento da qualidade dos servigos
prestados e a reducdo de custos organizacionais, entre outros, fiscalizar esses contratos surge
como parte fundamental deste processo, de modo que um sistema de fiscalizacdo bem planejado

e bem executado torna-se primordial.

1.1 Justificativa, caracterizacdo do problema de pesquisa e dos objetivos a serem

alcancados

A escolha do tema fiscalizagdo de contratos publicos se deu tanto pela experiéncia
enguanto servidora publica e fiscal de contratos, quanto pela caréncia de pesquisas que abordem
esta temaética.

Ao realizar uma revisao bibliogréfica sistematica sobre o tena, de modo geral, em livros,
artigos cientificos, legislacdes e demais estudos na area, através de pesquisas realizadas no
Portal de Periddicos Capes e no Repositorio Institucional da ENAP (Escola Nacional de
Administracdo Publica), observou-se uma concentracdao das pesquisas em abordagens como a
precarizacdo das relacdes de trabalho resultantes da terceirizacdo. Ja quando o foco € a
fiscalizagdo de contratos, o nimero de resultados encontrados passa a ser bem menor.

Para a realizagéo das buscas foram utilizados termos como terceirizacao, terceirizagao de
servicos, gestdo terceirizacdo, concessdo de servigos publicos, fiscalizacdo de contratos, entre
outros.

Foram analisados e selecionados os resultados obtidos nas buscas, dividindo os artigos e
demais trabalhos por tema de estudo para compreensao dos assuntos ja abordados em pesquisas
anteriores e para justificar a relevancia desta pesquisa.

Os resultados desta classificagdo apontam que de um total de 80 artigos analisados,
34,78% tratavam, como ja dito, da precarizacao das relagdes e condic¢des de trabalho resultantes
da terceirizacdo, totalizando 24 artigos, enquanto apenas 9 trabalhos (13,04%) tratam da
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teméatica da fiscalizacdo de contratos. Outros temas abordados sdo: gestdo, legislagdo,
concessdo de servicos, definicdo do termo terceirizacdo, além de pesquisas voltadas para o setor
privado ou que abordam suas vantagens e desvantagens para a Administracdo Publica.

Ainda, ha que se considerar que, conforme Severino (2007, p. 214), “a tematica deve ser
realmente uma problematica vivenciada pelo pesquisador”, ndo a nivel sentimental, “mas no
nivel da avaliacdo da relevancia e da significacdo dos problemas abordados para o proprio
pesquisador, em vista de sua relagdo com o universo que o envolve” (SEVERINO, 2007, p.
215).

Deste modo, unindo a experiéncia profissional na area, que comprova, entre outros
fatores, o grau de responsabilidade de um servidor que desempenha esta funcéo, bem como a
importancia desta atividade para a garantia de atendimento das necessidades da Administracao
Publica ao celebrar tais contratos, a dificuldade de obter pesquisas que tratem da fiscalizacdo
de contratos de servicos publicos, assim como normativas que subsidiem a atividade, tornou-se
evidente a caréncia, a necessidade de mais pesquisas e geracdo de mais conhecimento sobre o
assunto, justificando, assim, a escolha deste tema.

Por fim, entende-se também que melhorias nas atividades de fiscalizacdo, principalmente
aquelas que visam garantir que servidores que desempenham essa funcdo detenham, de fato, o
conhecimento da tarefa que lhes é incumbido, podem refletir na condicdo do servico prestado
as instituicdes, garantindo o atendimento das demandas da Administracdo Publica e da
comunidade em geral, além de poder proporcionar uma garantia de que os direitos dos
trabalhadores serdo efetivamente respeitados, o que levaria a um impacto social também
perceptivel.

Assim sendo, podemos caracterizar como pergunta inicial desta pesquisa: quais sao as
fragilidades e virtudes das sistematicas de fiscalizacéo de contratos de limpeza e vigilancia
nos campi de Avaré, Boituva e Salto do IFSP?

Responder a pergunta acima €, portanto, o objetivo geral desta pesquisa e pode ser
desdobrado nos seguintes objetivos especificos:

1. Compreender a funcdo exercida pela fiscalizag&o de contratos no contexto atual
da gestéo puablica no Brasil.

2. Conhecer as especificidades da fiscalizacdo de contratos de prestacdo de
servicos continuados (limpeza e vigilancia) em institui¢cGes pablicas federais de

ensino selecionadas.
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3. Caracterizar os ficais de contratos que atuaram nos campi Avaré, Boituva e
Salto, do IFSP, no periodo compreendido por essa pesquisa.

4. Compreender a relevancia do Termo de Referéncia para a préatica da fiscalizacao
desses contratos, nas unidades selecionadas.

5. Apurar situacOes ideais para a fiscalizagdo de contratos de acordo com 0s casos
estudados.

6. Definir um roteiro ideal para a fiscalizacao de contratos de servigcos continuados.

Para nos aprofundarmos neste assunto, esta pesquisa se divide em oito capitulos que
abordam:

= A terceirizacdo, dando uma definicdo, o histérico da sua implantacdo na
Administracdo Publica brasileira e apontando as suas vantagens e as suas
desvantagens (capitulo 2);

= O Principio da Eficiéncia, enquanto principio constitucional a que se sujeitam
todas as acGes dos agentes publicos e, consequentemente, da propria
Administracdo (capitulo 3);

= O Termo de Referéncia, como documento base das acOes de fiscalizagdo dos
contratos de servicos terceirizados (capitulo 4);

= A atividade de fiscalizacdo de contratos como instrumento viabilizador da
eficiéncia na execucdo dos contratos celebrados para execucdo de servicos
terceirizados, bem como a delimitagdo do perfil do fiscal de contratos (capitulo
5);

= O Instituto Federal de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia de Sdo Paulo, abordando
seu histdrico e destacando os trés campi que compdem essa pesquisa: Avaré,
Boituva e Salto (capitulo 6);

» Resultados da pesquisa: em que se realiza a analise de cada pergunta da pesquisa
(capitulo 7);

= Sugestdes de melhorias, em que sdo apontadas opgdes que, se implantadas,
poderiam melhorar e tornar mais efetiva as acOes de gestdo e fiscalizacdo de

contratos da instituicdo e, até mesmo, dos 6rgéos publicos.

Por fim, sdo feitas as analises propostas e apresentados os resultados encontrados nos

casos analisados, com a proposicdo de melhorias que podem contribuir com o alcance da
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eficiéncia nessas acOes e com o melhor desempenho das contrata¢fes de prestacao de servigos
em setores publicos.

1.2 Métodos de pesquisa

Para iniciarmos esse ponto, tomaremos por base a explicacdo de Gil (2010) em relacdo a
classificacdo das pesquisas. Para ele, elas podem ser classificadas de varias formas, entre elas,
de acordo com “a area de conhecimento, a finalidade, o nivel de explicagdo e os métodos

adotados” (GIL, 2010, p. 26), conforme quadro elaborado a seguir.

Quadro 1 - Classificagdes de pesquisas.

Tipo de classificacdo Classificagéo
1. Ciéncias Exatas e da Terra;

Ciéncias Biologicas;

Engenharias;

Ciéncias da Saude;

Ciéncias Agrarias;

Ciéncias Sociais Aplicadas;
Ciéncias Humanas.

Pesquisa basica pura;

Pesquisa basica estratégica;

Area de conhecimento

Finalidade Pesquisa aplicada;
Desenvolvimento experimental.
Exploratoria;

Obijetivos Descritiva;
Explicativa.

Pesquisa bibliografica;
Pesquisa documental;
Pesquisa experimental;
Ensaio clinico;
Estudo caso-controle;
Estudo de coorte;
Levantamento de campo (survey);
Estudo de caso;
Pesquisa etnogréfica;
. Pesquisa fenomenoldgica;
11. Teoria fundamentada nos dados (groumded theory);
12. Pesquisa-acdo
13. Pesquisa participante.
Fonte: elaboragdo prépria da autora, com base em Gil (2010, p. 25-29).

Métodos empregados
(delineamento da pesquisa)
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Desta forma, considerando as classificaches acima elencadas, quanto a area de
conhecimento, esta pesquisa faz parte das Ciéncias Sociais Aplicadas. No que diz respeito a sua
finalidade, trata-se de uma pesquisa aplicada, uma vez que estd voltada “a aquisi¢ao de
conhecimentos com vistas a aplicagdo numa situagao especifica” (GIL, 2010, p. 27), ou seja, a
atividade de fiscalizacdo de contratos. E quanto aos objetivos, pode ser classificada como
pesquisa exploratoria.

Trata-se, ainda, de uma pesquisa com abordagem qualitativa, com elementos de pesquisa-
acao, aproximando-se da pesquisa fenomenologica e com uso da observacao participante para
conhecimento mais amplo do fendmeno aqui abordado. Realizou-se a pesquisa documental para
levantamento de informagdes acerca da instituicdo e dos campi estudados e foram utilizadas
técnicas de survey para aplicacdo dos questionarios aos participantes da pesquisa.

Charoux (2004) esclarece que a pesquisa de abordagem qualitativa tem seu foco mais na
profundidade do assunto que na extensdo de sua amostra, se comparada a pesquisa quantitativa.
Para ela, este tipo de pesquisa “ndo se apoia na extensdo da amostra ou nimero de informantes,
mas na riqueza e no detalhamento extraidos destas” (CHAROUX, 2004, p. 38).

Além disso, a autora explica que a abordagem qualitativa tem como objetivo ndo apenas
0 estudo de um objeto ou fato em especifico, como também o contexto em que esta inserido.
“O foco do trabalho qualitativo ¢ conhecer o significado que se confere ao objeto estudado,
pontos de vista, processos, percepgdes, abstracdes, enfim, a perspectiva dos participantes da
situacdo estudada” (CHAROUX, 2004, p. 38).

Ja em relacdo a pesquisa-acdo, Collis e Hussey (2005, p. 71) explicam que se trata “de
uma abordagem que presume que 0 mundo social estd em mudanca continua, e que o
pesquisador e a pesquisa propriamente dita sdo parte dessa mudanga”, destacando ainda que ¢
uma pesquisa voltada para a busca de “uma maneira eficaz de motivar uma mudanga consciente
em um ambiente parcialmente controlado” (COLLIS; HUSSEY, 2005, p. 71).

Ao caracterizar a pesquisa-acdo, Thiollent (2011) cita, entre outros pontos, a interagdo
entre o pesquisador e aqueles que vivenciam diretamente a situacdo estudada (no caso, 0s
servidores fiscais de contratos terceirizados), a caracterizagcdo do objeto da pesquisa como
sendo a situacdo em estudo e os problemas nela encontrados, alem da néo limitagdo da pesquisa
a uma acdo, buscando também agregar conhecimentos ao pesquisador, bem como aumentar a
conscientizacao dos grupos que fazem parte do problema em questé&o.

Thiollent (2011) ainda define dois tipos de objetivos deste tipo de pesquisa: o pratico e o

de conhecimento. Quanto ao objetivo pratico, defende que esta direcionado a solugdo do
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problema pesquisado, por meio de propostas de solucdes e agdes que poderiam trazer melhorias
a situacdo abordada.

Ja sobre a geracdo do conhecimento, bastante enfatizada por Thiollent (2011) como sendo
um dos objetivos e uma das caracteristicas deste tipo de pesquisa, 0 autor defende que “a
pesquisa-acdo ndo é constituida apenas pela acdo ou pela participagdo. Com ela é necessario
produzir conhecimentos, adquirir experiéncia, contribuir para a discussao ou fazer avancar o
debate acerca das questdes abordadas” (THIOLLENT, 2011, p. 28).

Neste sentido, o autor explica que “nao se trata apenas de resolver um problema imediato
e sim desenvolver a consciéncia da coletividade nos planos politico ou cultural a respeito dos
problemas importantes que enfrenta” (THIOLLENT, 2011, p. 24-25), mesmo que as solucdes
ndo sejam viaveis em um curto prazo. “O objetivo ¢ tornar mais evidente aos olhos dos
interessados a natureza e a complexidade dos problemas considerados” (THIOLLENT, 2011,
p. 25).

No que diz respeito a pesquisa fenomenoldgica, Gil (2010, p. 39) esclarece que se trata
de um tipo de pesquisa que “busca a interpretagdo do mundo através da consciéncia do sujeito
formulada com base em suas experiéncias. Seu objeto €, portanto, o proprio fendmeno”, ou
seja, a atividade de fiscalizacdo de contratos tal qual é vivenciada pelos servidores fiscais dos
contratos selecionados.

J& a pesquisa exploratoria, segundo Collis e Hussey (2005, p. 24), “é realizada sobre um
problema ou questdo de pesquisa quando ha poucos ou nenhum estudo anterior em que
possamos buscar informagdes sobre a questdo ou problema”.

Cervo, Bervian e Silva (2007, p. 63) ainda explicam que esse tipo de pesquisa tem “por
objetivo familiarizar-se com o fendmeno ou obter uma nova percepcao dele e descobrir novas
ideias”.

Neste sentido, cabe esclarecer que, considera-se como parte desta pesquisa todo o periodo
por mim dedicado a atividade de fiscalizacdo de contratos. Tempo em que surgiu o interesse
pelo tema frente a complexidade observada no desenvolver desta atividade. Neste periodo,
foram propostas melhorias pontuais e foram criados mecanismos que facilitassem a rotina de
trabalho, enquanto fiscal de contrato, que, em momento oportuno desta pesquisa, Serdo
levantados e analisados, quanto aos impactos daquelas acdes que foram implementadas, bem
como considerados os fatores limitadores das propostas cuja implementacgéo foi inviabilizada.

Outro recurso utilizado para esta pesquisa foi a observagdo ndo participante da situagéo,

em especial, no campus Avaré. Colocada como parte fundamental da pesquisa por Gil (2008,
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p. 100), “a observagdo nada mais é que o uso dos sentidos com vistas a adquirir os
conhecimentos necessarios para o cotidiano”.

Marconi e Lakatos (2002, p. 88) colocam a observagdo como o inicio da pesquisa social,
ajudando “o pesquisador a identificar e a obter provas a respeito de objetivos sobre os quais 0s
individuos ndo tém consciéncia, mas que orientam seu comportamento”.

Por fim, foram utilizadas técnicas de survey para aplicacdo do roteiro semiestruturado de
perguntas em meio eletrénico. Conforme Prodanov e Freitas (2013), este método é utilizado
para interrogar participantes da pesquisa, por meio de questionarios, a fim de conhecer
determinada situagao.

Sobre o roteiro de perguntas aplicado para esta pesquisa (apéndice 1), ele foi dividido nas

seguintes secoes:

Caracterizacdo do fiscal de contrato: visando identificar as caracteristicas dos

fiscais em relacdo ao tempo em que atua como fiscal de contratos, bem como

guanto tempo levou para sua designacao como fiscal de contratos dentro do IFSP,

suas experiéncias anteriores com a atividade, habilidades, treinamentos

realizados, motivacdo em desempenhar a funcdo, entre outras;

= Atividade de fiscalizagdo de contratos: nesta secdo busca-se entender como a
atividade e feita por cada fiscal de contratos, visando identificar a uniformidade
ou particularidades do processo para cada um dos respondentes, assim como seu
conhecimento em relacéo aos documentos necessarios a adequada fiscalizacéo, as
dificuldades enfrentadas e 0s aspectos positivos por eles observados nessa rotina;

= Termo de referéncia: a fim de observar se este documento era ou € utilizado pelos
fiscais na execucao de sua fiscalizacdo, bem como entender, na visdo deles, quais
informacBes importantes para atividade e que deveriam compor este termo;

= Segregacao de fungbes: com o intuito de entender se os fiscais de contratos das
unidades selecionadas do IFSP eram responsaveis apenas pela fiscalizacdo de
contratos ou desempenhavam outras fun¢es nos campi;

= Sugestdes de melhorias: como um espaco para colaboracdo em relagdo as

melhorias que podem ser aplicadas a atividade.

Como ja informado, trata-se de uma pesquisa-a¢do desenvolvida em trés campi do IFSP
(Campus Avaré, Campus Boituva e Campus Salto) para levantamento inicial do cenario da

fiscalizagdo nessas unidades, buscando entender como a fiscalizagdo é tratada dentro de cada
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campus, desde como é feita a escolha dos fiscais até o suporte que eles recebem da instituicéo
no que se refere a treinamentos e apoio para tratar de assuntos da fiscalizagdo, e como a
atividade é desenvolvida na rotina dos trabalhos.

O intuito também € levantar aspectos positivos do modo como a fiscaliza¢do de contratos
terceirizados de limpeza e vigilancia é realizada nos campi e também identificar pontos em que
é possivel propor melhorias, sempre visando ao atendimento, de fato, do interesse publico.

Nesta etapa, aplicou-se um roteiro semiestruturado de questdes (apéndice 1) a servidores
que atuam ou atuaram como fiscais de contrato dos servicos de limpeza e vigilancia dos trés
campi, no periodo de 2013 a 2019.

Em relagdo a pesquisa documental, utilizada para levantamento de informagfes acerca
das unidades do IFSP consideradas para a realizacdo desta pesquisa e para levantamento dos
fiscais de contratos, através das portarias de nomeacao, Gil (2010), ao distingui-la da pesquisa
bibliogréafica, explica que “a pesquisa bibliografica fundamenta-se em material elaborado por
autores com propésito especifico de ser lido por publicos especificos. J& a pesquisa documental
vale de toda sorte de documentos, elaborados com finalidades diversas” (GIL, 2010, p. 30).

No caso desta pesquisa, foram consultadas informacdes em sites institucionais, nos
Planos de Desenvolvimento Institucional (PDI) e em relatério de gestdo para levantamento de
informacdes quanto as portarias de autorizacdo de funcionamento dos campi, sobre 0s cursos
ofertados em cada unidade, dentre outras.

De maneira geral, o quadro abaixo aponta, em resumo, os tipos de documentos utilizados

na pesquisa documental, para levantamento de dados, bem como o quantitativo de cada um:

Quadro 2 — Fontes analisadas.

Tipo de documento ou fonte Quantidade
Boletins de servicos 60
Informativo de contratos 01
Legislacdes 23
Manuais de fiscalizacdo de contratos 09
Planos de Desenvolvimento Institucional 03
Portarias de autorizagdo funcionamento 03
Portarias de designacéo de fiscais 42
Prospecto institucional 01
Relatorio de gestdo 01
Sites institucionais 04

Total de documentos 147

Fonte: elaboracdo prdpria da autora, com base nos documentos consultados para esta pesquisa.
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Para escolha dos campi em que se aplicou o questionario, foram utilizados critérios como
facilidade de contato e autorizagdo para realizacdo da pesquisa, bem como a localizagdo do
campus em relacdo ao campus Avaré.

Sobre a identificacdo dos fiscais de contratos que foram convidados a participar desta
pesquisa, como jd mencionado, foi feita por meio de consulta aos campi e de analise de portarias
emitidas por cada campus escolhido dentro do periodo de tempo considerado para esta pesquisa
(de 2013 a 2019).

Quadro 3 — Quantitativo de fiscais identificados.

Tipo de documento Avaré Boituva Salto
Portarias de designacéo de
fiscais de contratos

15 06 16

Total de servidores 37
Fonte: elaboragdo prdpria da autora, com base nos documentos levantados junto aos campi.

Embora o total de servidores identificados nas portarias de designacéo para fiscalizacdo
de contratos seja 37, foram considerados 36 profissionais aptos a participar, pela eliminacdo da
autora desta pesquisa.

Em alguns casos, devido ao acesso mais dificil as portarias de designacdo de fiscais de
contratos, o levantamento das portarias teve que ser feito através de analise dos boletins de
servigos, que sdo documentos elaborados, atualmente, por cada campus e, anteriormente, pela
Reitoria do IFSP, trazendo as portarias emitidas em cada unidade, ndo s6 de fiscalizacdo de
contratos, mas de substituicdo, por exemplo, entre outras, além de apontamentos de cargos,
diarias pagas aos servidores da institui¢do, entre outras informacgoes.

Outro documento analisado foi um informativo de contratos que relaciona cada contrato
do campus a seus fiscais, como forma de informar a comunidade escolar os responsaveis pela
fiscalizacdo de cada contrato.

De acordo com os dados levantados junto as trés unidades da instituicdo, estariam aptos
a responder esta pesquisa, por terem atuado como fiscais destes contratos dentro do periodo de

tempo considerado para a pesquisa:



Quadro 4 — Fiscais de contratos por campus e total.
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Fiscais de Fiscais de Servidores fiscais de Total de
Campus contrato de contrato de contratos dos dois servidores
limpeza vigilancia Servicos (fiscais)
Avaré 09 09 03 15
Boituva 04 04 02 06
Salto 06 11 01 16
Totais 19 24 06 37

Fonte: elaboragdo propria da autora, com base nas portarias analisadas.

Para viabilizacdo desta pesquisa, fez-se necessario estabelecer um recorte de tempo — de

2013 a 2019, que se justifica pelo fato de que a expressiva expansdo do IFSP ocorreu a partir

de 2010, conforme demonstrado no Plano de Desenvolvimento Institucional 2014-2018
(INSTITUTO, 2013, p. 47-48).

Sobre a escolha dos contratos de limpeza e vigilancia, entre tantos outros contratos

continuados de servigos terceirizados, deu-se pelo fato de serem contratos comuns a qualquer

unidade do IFSP e essenciais ao funcionamento dos campi.

A titulo de esclarecimento, justifica-se a classificacdo desta pesquisa como pesquisa-

acao, pelo fato de que a experiéncia adquirida na fiscalizacdo de contratos serviu como parte

desta pesquisa, assim como as melhorias propostas, como, por exemplo:

A criacao de formulario para liberacao de acesso ao campus, disponivel no site do

IFSP-Campus Avaré;

Proposta de alteracdo e inclusdo de informagdes no Termo de Referéncia, em fase

gue antecedeu nova licitacdo de contrato de vigilancia, ainda que ndo tenha sido

viavel devido aos procedimentos necessarios e o tempo habil até o prazo para

nova contratacao;

Além da participagdo em reuniéo recente para analise da viabilidade de adequagéo

do modelo de fiscalizagdo vigente no campus ao proposto no art. 40 da IN n°

05/2017, realizada entre administragdo do campus e fiscais de contratos de

servigos continuados.
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2 DEFINICOES E HISTORICO DA TERCEIRIZACAO DE SERVICOS NO SETOR
PUBLICO BRASILEIRO

2.1 Terceirizacdo x concessdo publica

Terceirizacdo, um tema bastante abordado no mundo atual, é definido por Barthélemy
(2004) como sendo a transferéncia total ou parcial da atividade de uma organizacdo para uma
empresa prestadora de servigo. Ou ainda, como conceitua Bresser-Pereira (1998, p. 61), no
contexto do setor publico, “terceirizar ¢ o processo de transferir para o setor privado servigos
auxiliares ou de apoio”

Em outras palavras, terceirizar é delegar, para uma empresa prestadora de servicos,
atividades da empresa contratante — ou organizacdo publica — por meio da celebracdo de
contratos entre as duas, seja pela busca de uma melhor especializac¢ao na realizacdo do trabalho,
refletindo no aumento da qualidade do servicos prestados, ou para gerar economia a
organizagdo contratante ou ainda para que esta possa focar na sua atividade principal.

Neste ponto, h& que se diferenciar a terceirizacdo da concessao publica: na primeira, quem
paga pelos servigos é o préprio Estado, enquanto na concessdo, € o usuario que faz esse
pagamento (TEIXEIRA; MARTELANC; PRADO FILHO, 2009).

Ou entdo, trazendo uma defini¢cdo mais completa de Di Pietro (2015, p. 78), concessdo é
“o0 contrato administrativo pelo qual a Administracdo Pablica delega a outrem a execugdo de
um servico publico, para que o execute em seu proprio nome, por sua conta e risco, mediante
tarifa paga pelo usudrio ou outra forma de remuneragdo decorrente da exploracao do servigo”,
como ocorre nas areas petrolifera, de energia elétrica e telecomunicacdes, entre outras.

E vale ressaltar que, conforme defendem Teixeira, Martelanc e Prado Filho (2009, p. 8),
“a doutrina da concessdo de servigos publicos ¢ muito mais densa e elaborada do que a das
terceirizagoes”.

Afinal, diante das concessdes, fica evidente o conflito de interesses das partes, pois, de
um lado, tem-se o servigo publico, que deveria atender as necessidades da sociedade e na outra
ponta, a iniciativa privada na figura da concessionaria, que, por natureza, tem por objetivo o
lucro nas suas operacoes.

Por isso e por se tratar da concessdo de setores tidos como monopdlios naturais, essa
relagdo entre governo, sociedade e iniciativa privada, no melhor modelo agente-principal,
caracterizada por interesses distintos e, muitas vezes, conflitosos entre as partes, esse assunto

passou a carecer de uma forma de fiscalizag&o.
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Criam-se, ent&o, as agéncias reguladoras, como organizagdes capazes de regulamentar 0s
servicos, fazer todo o processo licitatorio para a concesséo do objeto, além de definir tarifas e
reajustes, acompanhar a execucdo dos servicos, controlando e aplicando sancdes, quando
necessario, bem como atuar como ouvidoria de denuncias ou reclamacdes por parte dos
usuarios, entre outros (DI PIETRO, 2015).

Como exemplo dessas agéncias, é possivel citar a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), a
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL), Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL), Agéncia Nacional do Petréleo
(ANP), entre outras.

E, por toda essa complexidade, pela relagdo estabelecida através da concessao publica
(entre sociedade, Governo e concessionarias), pela necessidade de atendimento das demandas
da sociedade, a0 mesmo tempo em que seja justa a concessao para a iniciativa privada, do ponto
de vista de seus interesses, além da presenca cada vez mais humerosa desses casos, € que se
torna possivel, em um primeiro momento, comecar a entender a maior concentracdo de
publicacBes na tematica concessdo publica em relacéo a terceirizacéo.

Mais do que isso, inevitavelmente, quando se reflete sobre a énfase que foi dada e o
cuidado dedicado ao tema especifico das concessdes publicas e, em especial, no que diz respeito
a criacao de agéncias que regulamentassem esse novo formato de prestacdo dos servigos e se
confronta com a caréncia de normativas e ac@es voltadas ao controle da terceirizacdo é que,
finalmente, pode-se entender esse volume maior de publica¢6es quando o tema é a concessao
de servigos.

De fato, 0 que se evidencia diante dessa realidade € que faltou a terceirizagdo uma maior
atencdo por parte dos planejadores do governo (bem como entre os estudos académicos) no que
tange as normativas e fiscalizacdo, quando comparada a concessdo publica, ainda que as acdes
voltadas a esse Ultimo caso pudessem servir como um bom modelo a ser adotado também para
as terceirizagdes, considerando-se as devidas adaptagoes.

Entretanto, embora seja uma tematica importante, ndo sera feito um aprofundamento
nessa diferenciacdo e analise, deixando-a para trabalhos que tenham esse fim, uma vez que este

ndo é o objetivo desta pesquisa.

2.2 Definindo o termo terceirizacao

Feita essa diferenciacdo inicial e, voltando para o foco desta pesquisa, Girardi (1999)

explica que a terceirizagdo teve seu inicio durante a Segunda Guerra Mundial, quando empresas
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bélicas, devido a grande demanda por armamento, precisavam manter seu foco na producao das
armas, evidenciando que atividades de apoio poderiam ser realizadas por outras empresas
prestadoras de servico. O autor aponta que, mesmo com o término da guerra, a ideia permaneceu
como técnica de administracdo aplicavel as organizacdes.

No Brasil, segundo Gramiscelli, Patrus-Pena e Assbl (2009), a terceirizagdo teve inicio,
no setor privado, com a chegada das multinacionais, principalmente as automotivas, que
traziam a terceirizacdo de servigos em seu quadro, ainda que em proporcdes menores em relacdo
ao que se tem hoje.

Girardi (1999) explica que a terceirizacdo, inicialmente, era aplicada apenas visando a
reducdo de custos de méo de obra e que ndo havia uma preocupacao por parte das prestadoras
de servicos em relacdo a melhoria do servico prestado e sua qualidade ou com o aumento da
especializacao.

Para além da sua conceitualizacdo e historico, cabe aprofundar um pouco mais na
definicdo para este termo, que para Senhoras (2013) tem dois aspectos: o positivo, quando a
terceirizacdo é vista como uma politica de busca de eficiéncia, e 0 negativo, quando ela é
colocada como politica de privatizacdes.

Sob a perspectiva de busca de eficiéncia pela Administracdo Publica, o autor explica que
terceirizar “representa um esforco de enxugamento do quadro de servidores pertencentes a
maquina publica com o objetivo de reduzir os gastos estatais aquelas atividades consideradas
estratégicas e de monopdlio do Estado” (SENHORAS, 2013, p. 151-152).

Ja considerando o aspecto negativo, Senhoras (2013, p. 152) expBe que a terceirizacdo €
tida como politica de privatizacdo quando “a transferéncia de atividades ndo estratégicas ao
funcionamento da maquina administrativa e ao desenvolvimento de politicas publicas para o
setor privado acaba por convalidar uma l6gica de privatizacdo das relagdes de trabalho”, o que,
para o0 autor, pode eventualmente levar a reducdo de custos, mas ndo garante 0 aumento da
qualidade do servico prestado, nem sua eficiéncia produtiva.

Santos (2014, p. 49) defende que, quando ocorre a terceirizagao, “a execucdo de servigos
ocorre em beneficio e para a propria Administragdo”, destacando, ainda, o aspecto estratégico
dessa deciséo, ou seja, a busca por melhores resultados considerando o limite de orgcamento que
possui. “Assim, a terceirizacao é utilizada como instrumento de emprego dos recursos de forma
eficiente” (SANTOS, 2014, p. 51).

Em uma defini¢cdo ampla e sucinta, Marcelino (2007, p. 57) coloca a terceirizagdo como
sendo “todo processo de contratacdo de trabalhadores por empresa interposta”. A autora explica

que a escolha por uma defini¢do focada no aspecto empregaticio do termo se da pelo fato de
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que ela pode ser utilizada para qualquer anélise, que envolva ou nédo lucros, além de que, para
a autora, a relacdo de trabalho entre empresa terceirizada e trabalhador é o que ha de mais
estavel. “Todo o resto ¢ fluido: a defini¢ao de atividade-fim e atividade-meio, a real capacidade
técnica das empresas subcontratadas, a no¢ao de parceria, a ideia de que a terceirizacdo garante
qualidade” (MARCELINO, 2007, p. 58).

Por fim, Silva (2014), inserindo terceirizagdo no &mbito publico, reforga que seu objetivo
é transferir, para terceiros, a execucdo de atividades-meio, através de contrato administrativo,
resultado de processo licitatorio prévio, e cujo objetivo ¢ a “economicidade, de modo que o
Poder Publico tenha mais flexibilidade e possa se concentrar com mais eficiéncia nas suas
atividades-fim” (SILVA, 2014, p. 42).

2.3 Terceirizacdo no setor publico brasileiro

Segundo Magalhaes, Carvalho Neto e Gongalves (2010), a terceirizacdo teve inicio, no
Brasil, com a chegada, principalmente, das montadoras de veiculos multinacionais no pais.
Entretanto, ressaltam os autores, que embora esse processo tenha ocorrido ha cerca de cinquenta
anos, a terceirizacédo foi intensificada apenas por volta dos anos 1990.

No que se refere a terceirizacdo de servicos na esfera pablica brasileira, como ja
mencionado na introducdo deste texto, tem-se como marco de sua regulamentacéo a publicacdo
do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, cujo art. 10, que trata da descentralizacéo
das atividades da Administracdo Publica, em seu § 7° traz a previsdo de contratos entre
Administracdo Publica e iniciativa privada (capacitada) para a realizacdo de tarefas executivas,
visando o melhor desempenho em atividades de “planejamento, coordenagdo, supervisdo e
controle e com o objetivo de impedir o crescimento desmesurado da maquina administrativa”
(BRASIL, 1967).

Como apontado no relatério da DIEESE - Departamento Intersindical de Estatisticas e
Estudos Socioeconémicos (2013), durante a década de 1980, os paises enfrentavam uma grave
crise econdmica e, entre eles, o Brasil. Numa analise das possiveis causas dessa crise,
estudiosos apontaram a “crise brasileira como consequéncia da crise fiscal do Estado”
(DEPARTAMENTO, 2007, p. 22).

Surge, entdo, a necessidade de uma reforma do Estado voltada para um modelo de
administracdo publica gerencial, “orientada para o cidaddo e para a obtencdo de resultados”
(BRESSER-PEREIRA, 2006, p. 28) e que, consequentemente, limitasse sua participacdo na

economia do pais. “Essa limitagdo seria conduzida mediante a transferéncia de algumas
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atividades para a iniciativa privada ou para o chamado setor publico ndo estatal, que engloba o
conjunto de organizagdes sem fins lucrativos, incluidas no campo do Terceiro Setor”
(DEPARTAMENTO, 2007, p. 23).

Com um modelo de administracdo, segundo Di Pietro (2015, p. 34), marcado pela
flexibilizac&o de procedimentos e pela “maior participagdo do cidaddo e das entidades privadas
na administracdo publica”, além do controle voltado para os resultados, e consequentemente,
com a implantacdo de ferramentas de avaliacdo desses resultados, surgiu a necessidade de
direcionar as atividades desenvolvidas pelo Estado para as atividades centrais, delegando outras
a terceiros. “Assim, refor¢ou-se a tese de que o Estado deveria delegar algumas de suas
atividades a terceiros ou a outros parceiros, como uma forma de conter o crescimento do déficit
publico e do tamanho da maquina administrativa” (DEPARTAMENTO, 2007, p. 23).

Di Pietro (2015) se refere a Reforma da Administracdo Publica, como uma necessidade
inevitavel diante da crise em que se encontrava o Estado pela atribui¢cdo ao poder publico de
atividades que ele ndo conseguia cumprir de forma satisfatdria e pela falta de verbas, como bem
explica, em atividades essenciais.

Para reverter a situacdo, a referida reforma faz uso das privatizacbes, como a autora
exprime, em sentido amplo do termo, ou seja, “todos os instrumentos de que o Estado se serve
para reduzir o tamanho de seu aparelhamento administrativo” (DI PIETRO, 2015, p. 31), dentre
eles, a terceirizagdo de servigos.

Cunha (2015, p. 249-250) aponta a terceiriza¢do na esfera publica como uma “importante
estratégia a ser utilizada para a descentralizacdo da administracdo, conforme apregoado desde
0 Decreto Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, sendo que, somente em fins dos anos 1980 e
inicio de 1990, foi empregada de maneira mais sistematica”.

Para o autor, a terceirizacdo se apresenta até mesmo como “essencial para a Reforma do
Estado” (CUNHA, 2015, p. 252), uma vez que esta politica ¢ vista como “um processo de
delimitacdo da area de atuacao do Estado e de desregulamentagdes” (CUNHA, 2015, p. 252) e
devido ao fato de que a terceirizacdo poderia contribuir na busca desses objetivos na medida
em que, por meio de sua implantacéo, seria possivel alcangar uma “certa desoneragao dos gastos
do Estado com servidores, ou seja, reduzem-se as areas de acao do setor publico na medida em
que se restringe o quantum de trabalhadores” (CUNHA, 2015, p. 252).

Em complemento a essa discussao, Silva (2014, p. 92) explica que, além de objetivar a
reducdo do tamanho do Estado, esperava-se, com a implantacdo da terceirizagdo no setor,

“imprimir modernidade na Administracdo Publica, com a utilizacdo de novas tecnologias,
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conhecimentos e métodos oriundos da iniciativa privada e, simultaneamente, permitir que o
foco nas competéncias essenciais permitisse sua execugdo com eficiéncia mais elevada”.

Por sua vez, Carneiro (2016, p. 63) aponta que a problematica da “auséncia de uma
regulamentacdo mais especifica e abrangente”, somada ao crescimento do ntimero de empresas
fornecedoras de méo de obra, levou o Tribunal Superior do Trabalho (TST), a formular a
SUmula n® 256, em 1.986, posteriormente atualizada pela Simula n® 331, em 1.993, com 0
intuito de disciplinar a legalidade de contratos de servicos no pais, até entdo legalmente possivel
apenas para atividades-meio de uma organizacdo (CARNEIRO, 2016).

Entretanto, com a aprovacao da Lei n® 13.467, de 13 de julho de 2017, que, entre outros
pontos, alterou o art. 4 da Lei n° 6.019, de 3 de janeiro de 1974, tornou-se possivel a
terceirizacao, inclusive, de atividades-fim de uma organizacgéo, ao colocar a terceiriza¢cdo como
sendo ““a transferéncia feita pela contratante da execucdo de quaisquer de suas atividades,
inclusive sua atividade principal, a pessoa juridica de direito privado prestadora de servicos que
possua capacidade econdmica compativel com a sua execugdo” (BRASIL, 20173, p. 7).

Vale ressaltar, conforme Decreto n° 9.507, de 21 de setembro de 2018, art. 3, inciso 1V,
que as fungbes passiveis de terceirizacdo sdo aquelas que ndo pertencem ao quadro de
servidores do 6rgdo ou entidade, a menos que haja “disposi¢do legal em contrario ou quando
se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no ambito do quadro geral de pessoal”
(BRASIL, 2018a, p. 3).

Em relacdo aos casos estudados (terceirizacdo de servicos de limpeza e vigilancia), entre
outros, no ambito da Administracdo Publica Federal, a extingcdo desses cargos do quadro de
pessoal se deu por meio da Lei n°®9.632, de 7 de maio de 1998, que em seu art. 2 definia que as
atividades relacionadas aos cargos extintos poderiam ser realizados por execuc¢éo indireta, que
a época ainda aguardava regulamentacao.

Mais atual, o Decreto n° 10.185, de 20 de dezembro de 2019, extinguiu mais uma série
de cargos na esfera publica federal, vedando, portanto, a realizacdo de novos concursos para
essas fungoes.

Por fim, h& ainda que se destacar a promulgacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2.000) como outro fator crucial no impulsionamento da
terceirizagdo na Administracdo Publica brasileira.

Ao tratar das despesas com pessoal, em seu art. 18, esta lei denomina esta rubrica como
sendo todo o pagamento com ativos, inativos e pensionistas, abrangendo, além dos
vencimentos, todas as vantagens, “‘subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes,

inclusive adicionais, gratificacfes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem
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como encargos sociais e contribuicdes recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia”
(BRASIL, 2000).

Além disso, em seu § 1°, fica determinado que “os valores dos contratos de terceirizacdo
de mao-de-obra que se referem a substituicdo de servidores e empregados publicos serdo
contabilizados como ‘Outras Despesas de Pessoal’”” (BRASIL, 2000), ndo afetando, portando,
o limite de gastos com pessoal de que trata caput deste artigo.

2.4 Vantagens e desvantagens da terceirizagio

Tendo definido o termo terceirizacdo e analisado o seu historico na Administracdo
Publica brasileira, € pertinente ponderar a existéncia de duas correntes sobre o tema: uma que
tem a terceirizacdo como vantajosa a Administracdo Publica, enquanto outra enumera as suas
desvantagens.

Bresser-Pereira (1998), grande defensor da Reforma do Estado, ja mencionada
anteriormente, coloca a terceirizagdo como uma maneira de reduzir o tamanho do Estado, um
dos principais problemas relacionados a crise que o pais enfrentava a época, pois, como expde,
o Estado havia crescido ndo s6 “em termos de pessoal, e principalmente, em termos de receita
e despesa” (BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 62).

Segundo Cunha (2015, p. 260), “o objetivo da terceirizagdo, para os idealizadores [da
Reforma] do Estado, segue 0 mesmao principio légico dos administradores de empresa, reducdo
de gastos, para assim, em tese, melhorar os servicos”.

Neste sentido, Silva (2014) ainda acrescenta, como outra vantagem do processo de
terceirizacdo, os ganhos de eficiéncia, que, segundo ele, sdo refletidos pelo aumento da
qualidade dos servicos prestados pela instituicéo.

Olher, Costa e Teixeira (2015, p. 325), complementam essa linha de argumento
defendendo que, de inicio, a terceirizacdo pode ser vista como “uma op¢éo de servigo de apoio
especializado, através de empresas responsdveis e que concorrem em licitagdo”, o que,
teoricamente, selecionaria a melhor opc¢éo e possibilitaria a substituicdo de cargos extintos da
Administragéo Puablica.

Santos (2014, p. 51) expde que “a terceirizagdo ¢é utilizada como um instrumento de
emprego dos recursos de forma eficiente”, destacando, porém, “que esta forma de estrutura
estratégica corresponde a uma tentativa de se alocar eficientemente os recursos publicos”

(SANTOS, 2014, p. 51).
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Ou seja, embora seja apresentada como uma solu¢do, “a depender da especificidade do
ativo, a terceirizagdo pode-se tornar eficiente para a Administragdo Publica, cabendo analisar
cada caso, ndo se podendo estabelecer, a priori, quando se pode terceirizar ou ndo”. (SANTOS,
2014, p. 58).

Como sintetiza Di Pietro (2015, p. 218), destacam-se, como vantagens deste processo, “a
especializacdo da empresa contratada, a possibilidade de a empresa tomadora do servigo
concentrar-se na execucdo de suas atividades-fim, a diminuicdo dos encargos trabalhistas e
previdenciarios, com a consequente reducao do preco do produto ou servigo”.

Cabral (2002) acrescenta as vantagens a possibilidade de transformar custos fixos da
instituicdo em custos varidveis, uma vez que, “ao mover a atividade para os fornecedores, 0s
custos fixos relativos a pagamento de salarios e manutencdo de equipamentos Sao
transformados em varidveis sendo incorridos somente quando de sua efetiva utilizagao”
(CABRAL, 2002, p. 20).

Considerando o aspecto econdmico, a terceirizacdo também é vista como atuante na
criacdo de novas empresas e, consequentemente, na geracdo de empregos. “O processo da
terceirizacdo ocasiona novas relacBes de trabalho e imputa na abertura de organizacbes
especializadas em servigos de terceirizagdo” (SILVA, 2017, p. 110), aumentando ainda a
competitividade entre essas empresas, 0 que, segundo Silva (2017), poderia levar a uma maior
especializacdo e, consequentemente, a0 aumento da qualidade do servigo prestado.

Neste sentido, ha que se considerar que, com a formacao de novas empresas, nao apenas
cargos relacionados aos servicos terceirizados, por ela prestados, sdo criados, mas todos aqueles
de nivel administrativo e demais funcGes necessarias ao seu bom funcionamento e a sua
existéncia.

Entretanto, como destaca Carneiro (2016), embora seja vista sob a 6tica positivista por
alguns autores, seja por permitir a dedicacdo exclusiva as atividades pertinentes ao Estado ou
por possibilitar a reposicdo de mao de obra relacionada a cargos extintos da Administracéo
Publica, “a sua pratica descontrolada e intensiva penaliza as institui¢cGes publicas, na medida
em que esta passar a se tornar completamente dependente dos servigos executados pelas
empresas prestadoras dos servicos” (CARNEIRO, 2016, p. 79).

Santos (2014) enfatiza a inevitabilidade dessa dependéncia a partir do momento em que
0 Estado passa a contratar servico de terceiros ao invés de ter o profissional em seu quadro de
pessoal, situacdo que permitiria seu treinamento e capacitagéo para o melhor desempenho das

funces a ele e ao Estado incumbidas.
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Além disso, outro aspecto amplamente apontado como consequéncia do processo de
terceirizacdo é a precarizacdo das relagoes de trabalho. Como apontam Druck et al. (2018, p.
116), “os resultados de estudos e pesquisas sobre a terceirizagao no Brasil tém invariavelmente
enfatizado a indissociabilidade entre este fendbmeno e a precarizacdo do trabalho em todos os
segmentos investigados nos tltimos 25 anos”, 0 que pode ser constatado, segundo os autores,
“no desrespeito aos direitos trabalhistas, nas mas condic¢des de trabalho, nos baixos salarios, na
piora das condicGes de salde, nos maiores indices de acidentes” (DRUCK et al., 2018, p. 116),
além do fato de que, ao estarem dispersos, esses trabalhadores encontram “dificuldades para se
organizar coletivamente” (DRUCK et al., 2018, p. 116).

Ha& também que se considerar a questdo da eficiéncia dos servicos prestados pela
Administracdo Publica a comunidade, o que é considerado um dever do Estado a partir do
momento em que foi colocada como um de seus principios constitucionais, como sera exposto
mais a frente.

Embora seja possivel encontrar aqueles que defendem que a terceirizagdo resulta em
melhor qualidade e eficiéncia dos servicos prestados, quando comparados a sua execucao por
agentes publicos, ha outros, como Olher, Costa e Teixeira (2015), que questionam essa garantia
ao colocar que ndo € possivel garantir a eficiéncia por parte dos servicos terceirizados, “pois as
atividades elaboradas pelos terceirizados nem sempre se desenvolvem de forma eficiente”
(OLHER; COSTA; TEIXEIRA, 2015, p. 326).

Corroborando com este pensamento, Silva (2014, p. 118) expbe o fato de que
“experiéncias recentes revelam que o emprego da terceirizagcdo no ambito da gestdo publica,
além de ndo proporcionar os resultados esperados, tem sido alvo de constantes questionamentos
pelos 6rgdos de controle externo quanto a sua regularidade”.

Outro questionamento levantado diz respeito a real economia em relacdo aos custos da
terceirizacdo de servicos em detrimento da contratacdo de servidores publicos concursados.
Ainda que seja um argumento daqueles que defendem essa politica, muito se questiona a
respeito dessa possivel economia. “A pratica da terceirizacdo no setor publico, [...] além de
provocar uma incomoda dependéncia ao prestador dos servigos, pode resultar, ainda, em
aumento de custos na transacdo, afetando a competéncia essencial da Administracdo Publica”
(CARNEIRO, 2016, p. 79).

De maneira suscinta, Espirito Santo e Costa (2010) citam como desvantagens da
terceirizacdo a Administracdo Publica, os danos a reputacdo do 6rgdo caso haja falhas na
prestacdo do servigo, possiveis problemas com a coordenagdo dos contratos, a dependéncia

criada com o servigo de terceiros, a questdo da “perda da identidade cultural da empresa ou
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6rgdo no longo prazo por parte dos funcionérios, além da impactante responsabilidade
subsidiéria pelos direitos trabalhistas dos terceirizados” (ESPIRITO SANTO; COSTA, 2010,
p. 6).

Outro fator que deve ser considerado como uma fragilidade da terceirizacdo diz respeito
a continuidade dos servicos prestados, ao passo que, conforme reza a Lei n° 8.666/93, art. 57,
I1, no que tange a sua duracdo, os contratos de prestacdo de servigos poderdo ser prorrogados
“por iguais e sucessivos periodos com vistas a obtencao de precos e condigdes mais vantajosas
para a administracdo, limitada a sessenta meses” (BRASIL, 1993).

Desta forma, completados cinco anos consecutivos de contrato com determinada
empresa, obrigatoriamente, devera ser feito novo processo licitatorio para contratagdo dos
servicos, havendo a possibilidade de que uma nova empresa ganhe o certame.

E assim acontecendo, ha que se considerar a possibilidade de que todo o quadro de
funcionarios terceirizados, que até entdo prestavam servigo no posto da instituicéo publica, seja
substituido por novos profissionais, que deverao ser treinados para o exercicio de suas funcoes
nos moldes estabelecidos no contrato, 0 que demandaria tempo e poderia, consequentemente,
afetar o rendimento do servico e sua qualidade, ainda que temporariamente.

Da mesma forma que pode ser uma situagao positiva, trazendo novas visoes e alternativas
sobre os procedimentos e, até mesmo, solucBes para eventuais situacGes problematicas, essa
quebra no ritmo de execucdo do servico poder ser, ainda que temporariamente, um fator
negativo para 0 processo.

Outra fragilidade observada na rotina da instituicdo é a problematica que surge ao se ter,
em um mesmo espaco, servidores publicos e profissionais terceirizados, tendo como possivel
consequéncia, o aparecimento da questdo de inferiorizacdo a que muitos terceirizados se vém
em relacdo aos servidores do quadro da contratante, bem como a situacdo inversa, quando a
percepcao de superioridade parte, inaceitavelmente, do proprio funcionario publico.

Embora seja mais uma questdo comportamental, ndo deixa de ser uma situacdo presente
em muitas instituices e que pode gerar problemas de relacionamento interpessoal, bem como
conflitos mais relevantes, que podem impactar no dia a dia da instituig&o.

Além disso, ndo ha como negar a comparacdo existente entre servidor concursado e
profissional terceirizado, quanto as vantagens e desvantagens de cada caso, de acordo com seus

criticos e defensores de cada situagao:
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Quadro 5 — Servidor efetivo x profissional terceirizado.

Servidor publico concursado (efetivo)

Vantagens

Desvantagens

= Pessoas com melhor nivel cultural;

= Em tese, impede o critério politico para
admisséo;

= |gualdade de oportunidades para todos.

= Desvio de funcéo;

» Estabilidade no cargo (dificuldade na
demisséo);

» Vicios que prejudicam o bom desempenho
das atribuicdes.

Profissional

terceirizado

Vantagens

Desvantagens

= Melhor adequagdo as necessidades dos
Servigos;
= Possibilidade de substituicdo dos prestadores
de servigcos pela falta eficAcia nos servigos
prestados;

=  Grande rotatividade, diminuindo a
produtividade em alguns casos;

= Uso politico para contratagao.

Fonte: Adaptado de Bezerra Filho e Corrar (2000, p. 10-11).

A fim de sintetizar as virtudes e fragilidades aqui elencadas (e ha que se deixar claro que

elas ndo foram esgotadas, ja que este ndo € o objetivo desta pesquisa), € valido registrar o quadro

a sequir:

Quadro 6 — Vantagens e desvantagens da terceirizagao.

Vantagens

Desvantagens

¢ Delimitacdo do tamanho do Estado;

Reducdo de custos;

Melhoria dos servigos (maior eficiéncia);
Especializacdo dos servigos da Administracao
Publica;

o Contratacdo de empresas especializadas nos
Servigos que prestam;

e Transformagdo de custos fixos (ex.: salarios)
em variaveis;

o Geragdo de empregos;

¢ Reposicdo de mado de obra (cargos extintos).

e Dependéncia em relagdo as empresas
terceirizadas;

Precarizacao das relacGes de trabalho;
Impossibilidade de garantia da eficiéncia dos
servigos prestados;

Dependendo do caso, pode ndo haver
economia em relagdo aos custos;

Danos a reputacdo do érgao publico (pela
ineficiéncia na prestacdo dos servigos);

Perda de identidade cultural da empresa e/ou
do 6rgéo publico;

Deficiéncia no gerenciamento
fiscalizacdo dos contratos;
Responsabilidade subsidiaria em acgdes
trabalhistas interpostas por  funcionarios
terceirizados;

Descontinuidade dos servigos prestados.

€ na

Fonte: elaboragdo prdpria da autora, com base nos estudos realizados.
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Embora ndo seja proposito desta pesquisa enumerar e contrapor todas as vantagens e
desvantagens do processo de terceirizacdo na Administragdo Publica, diante dos pontos aqui
apresentados, ja se torna evidente o qudo complexo e ambiguo € o tema. Verifica-se que, em
alguns casos, argumentos usados por defensores do modelo surgem questionados e colocados
como uma fraqueza do mesmo processo, conforme a corrente que o analisa.

Assim, cabe enfatizar que “a decisdo em terceirizar deve levar em conta uma série de
fatores, trata-se de uma decisao estratégica em que devem ser analisados 0s aspectos de curto,
médio e longo prazo” (OLHER; COSTA; TEIXEIRA, 2015, p. 326), que trara sempre 0s pros
e 0s contras, bem como seus defensores e aqueles que repudiam essa modalidade.

O que se comprova é que, assim como defende Przeworski (2006) referente a relacdo
entre agente e principal, de igual maneira ha interesses distintos envolvidos na terceirizagdo: o
da empresa contratada, no que diz respeito ao lucro que espera obter com seu contrato, 0 da
instituicdo contratante, que busca melhores precos e servigos adequados, e 0 da sociedade que
espera ter suas necessidades atendidas.

De qualquer maneira, ha que se considerar que a terceirizacao, se bem aplicada, pode sim
trazer ganhos a administracdo publica. Além disso, é inevitavel que, com a extin¢do de cargos,
alguns servicos necessarios na rotina das instituicbes publicas s6 sdo possiveis diante da
contratacdo de empresa terceirizada. Mas ndo seria melhor que esses cargos compusessem 0
quadro de pessoal da organizacéo?

Neste caso, a resposta depende de fatores, como, por exemplo, 0 compromisso desse
funcionario, enquanto servidor pablico, em desempenhar suas atividades com zelo, garantindo
um bom rendimento e uma execu¢do dos servicos com qualidade. Caso contrario, frente a
estabilidade garantida aos servidores publicos ap0s estagio probatério, a terceirizacdo se
tornaria mais eficiente em relacdo a essa qualidade esperada.

Entretanto, ha que se contrapor, sob esta mesma visdo, o lado da precarizacdo das relagdes
de trabalho, facilmente observada nesse contexto. Excluindo-se desse raciocinio questdes mais
complexas e pertinentes a estudos que abordem esse tema, néo seria o funcionario tido apenas
como mais um em meio a tantos, sendo descartavel a qualquer momento?

O fato é que nesta analise sempre vao surgir pontos positivos, bem como 0s negativos.
Caberia pesar cada um, em cada situacéo, para entdo decidir se a terceirizacdo seria viavel ou
néo.

Porém, diante das leis que foram surgindo no decorrer dessa histéria, em alguns casos,

ela surge como Unica opcdo. Neste caso, € preciso buscar assegurar, através uma boa
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fiscalizacdo dos contratos, que sua execucdo seja adequada, bem como todos os direitos, da
empresa contratada e dos funcionarios terceirizados, sejam garantidos.

Considerando esses aspectos, aliados a uma execuc¢do adequada do contrato, é que sera
possivel alcancar a eficiéncia contratual, um dos principios constitucionais pertinente ao tema
e que serd abordado no capitulo a seguir.
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3 PRINCIPIO DA EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Refletir sobre o histérico da terceirizacdo de servicos na Administracdo Publica e,
consequentemente, sobre a Reforma do Estado traz a tona outro ponto pertinente para esta
temaética: a inclusdo do principio da eficiéncia dentre os principios constitucionais impostos a
Administracdo Publica direta e indireta, por meio da Emenda Constitucional n° 19, de 04 de
junho de 1998, resultado do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, de 1995, para o
qual a eficiéncia na Administracao Publica era associada a “necessidade de reduzir custos e
aumentar a qualidade dos servicos, tendo o cidaddo como beneficiario” (BRASIL, 1995, p. 16).

Entretanto, pode-se afirmar que é senso comum o fato de que, embora a eficiéncia tenha
sido incluida aos principios constitucionais apenas em 1998, ela ja estava implicita na legislacéo
nacional ha mais tempo, como afirmam, por exemplo, Limberger e Kossmann (2016, p. 292)
ao lembrar que “a reforma administrativa de 1967 aprovou o Decreto-Lei n° 200/1967,
sujeitando a administracdo indireta ao controle da eficiéncia administrativa”.

Ou como apontam Meirelles et al. (2011, p. 108-109), também em relacdo ao Decreto-
Lei n° 200/1967, por “submeter toda a atividade do Executivo ao controle de resultados (arts.
13 e 25, V), fortalecer o sistema de mérito (art. 25, VIII), sujeitar a Administracdo indireta a
supervisdo ministerial quanto a eficiéncia administrativa (art. 26, II1)” além de sugerir “a
demissdo ou dispensa do servidor comprovadamente ineficiente ou desidioso (art. 100)”
(MEIRELLES etal., 2011, p. 109).

De qualquer forma, apos esta incluséo, reza a Constituicdo Federal brasileira de 1988: “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” (BRASIL, 1988).

Como expdem Vieira e Castro (2012, p. 28), “o principio da eficiéncia apresenta-se no
art. 37, caput, da Carta da Republica como um metaprincipio, um principio de extrema
relevancia, a determinar a atua¢ao da Administragao em todos os niveis”.

Conceituando eficiéncia, Lanius, Gico Junior e Straiotto (2018, p. 109) explicam que
“esta sempre relacionada com prover o0 maximo de produtos, com 0s recursos e tecnologia
disponiveis, e remete, portanto, a eliminacéo de desperdicio (produzir mais dispondo da mesma
quantidade de recursos ou produzir o mesmo consumindo menos recursos)”.

Corroborando com essa defini¢do, Limberger e Kossmann (2016, p. 289) argumentam

que ser eficiente “ndo significa, necessariamente, a reducdo dos recursos econOmicos
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disponiveis para a busca de determinado resultado, mas sim o alcance de um maior e melhor
resultado com os recursos econdmicos de que se dispde”.

Vieira e Castro (2012, p. 29) definem que “o melhor significado para eficiéncia traduz-se
em presteza, agilidade, auséncia de desperdicio”, sendo este relacionado tanto ao desperdicio
de patrimbnio quanto de recursos da esfera publica, o que deve ser evitado pelos
administradores publicos.

Neste sentido, Lanius, Gico Junior e Straiotto (2018, p. 109) apontam que, ao estabelecer
o0 principio da eficiéncia, a Constituicdo Federal evidencia a obrigatoriedade do uso eficiente
desses recursos, “reconhecendo que qualquer desperdicio de recursos publicos é socialmente
indesejavel”.

Assim também, Meirelles et al. (2011, p. 98) defendem que este principio determina que
“a atividade administrativa seja exercida com presteza, perfeicdo e rendimento funcional (...)
exigindo resultados positivos para o servico publico e satisfatorio atendimento das necessidades
da comunidade e de seus membros”.

Di Pietro (2017) evidencia dois aspectos do principio da eficiéncia: um relacionado a
forma de atuacdo do servidor publico em relacdo ao desempenho de suas atribuicdes e outro
que se refere a propria organizacdo da maquina administrativa publica, sendo que em ambos o
objetivo é atingir os melhores resultados sempre, seja no desempenho da fungdo ou na entrega
dos servigos a comunidade.

Deste modo, “no que tange a sua aplicacdo, observa-se que o principio da eficiéncia deva
ser observado ao longo de todo o processo de contratacdo realizado pela administracdo”
(ARAUJO; RODRIGUES, 2012, p. 48), buscando sempre garantir “que 0 contrato
administrativo satisfaca as necessidades em razdo das quais foi assinado, sendo vantajosa a
aplicacdo dos recursos plblicos utilizados” (ARAUJO; RODRIGUES, 2012, p. 48).

Seguindo esta mesma linha de raciocinio, Nobre Junior (2005, p. 228) também defende
que “o dever de eficiéncia se estende ao posterior contrato, tanto que a execucao deste devera
guardar fidelidade as clausulas estipuladas, cabendo ao Poder Publico exercer o devido
acompanhamento e fiscalizagdo para que o interesse publico ndo seja afetado”.

Afinal, como afirma Leite (2001, p. 261), € responsabilidade da Administracdo Publica
“visar a realizacdo do bem comum e a satisfacdo dos interesses sociais, conjugando todos 0s
recursos do Estado para a consecucdo deste fim, otimizando todo o potencial de seus agentes
para uma prestagao cada vez melhor dos seus servigos”.

Para isso e para garantir o cumprimento fiel do contrato e, consequentemente, a boa

aplicacdo dos recursos publicos, “com vistas a melhor satisfazer o interesse publico, a
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administracdo deve fiscalizar a execucio do contrato durante todo o seu curso” (ARAUJO;
RODRIGUES, 2012, p. 46).

Com isso, reforca-se o fato de que o principio da eficiéncia deve ser assegurado, no que
diz respeito a contratacdo de servigos, em cada etapa deste processo, desde a licitacdo até a
execucao contratual. Pois é atraves da fiscalizacdo adequada e efetiva da execucdo contratual
que serd possivel garantir a prestacdo correta dos servigcos contratados, de modo que 0s
objetivos da Administracdo Publica, ao celebrar o contrato, sejam alcancgados e a eficiéncia

atingida.
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4 TERMO DE REFERENCIA: DEFINICAO E IMPORTANCIA PARA A
FISCALIZACAO DE CONTRATOS

Segundo o Tribunal de Contas da Unido — TCU (BRASIL, 2010, p. 79), termo de
referéncia ¢ um documento que antecede a licitagdo e que “deve conter todos 0s elementos
capazes de definir o objeto, de forma clara, concisa e objetiva, bem assim com nivel de preciséo
adequado para caracterizar o bem ou o servi¢o”.

Além disso, o Decreto n° 5.450, de 31 de maio de 2005, em seu art. 9, § 2°, define que
este instrumento deve permitir que a administracdo avalie, por meio de seus elementos e entre
outros pontos, o custo da contratacdo ou compra, 0s critérios de aceitacdo, bem como deveres
das partes (contratante e contratado) e os procedimentos relativos a fiscalizacdo e
gerenciamento do contrato.

Sua elaboragdo, como ressaltam Braga e Hernandes (2010), deve seguir instrumentos
legais, a exemplo da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, que define as regras para processos
licitatorios e para os contratos na Administracdo Publica, além de jurisprudéncias que tratam
do assunto, ou seja, deliberagdes de tribunais como TCU, Tribunal Superior do Trabalho, entre
outros.

Kaur (2017, p. 461), para justificar a importancia do Termo de Referéncia para uma
licitacdo ou contratacdo publica, define-o como sendo o “codigo genético”, pois, segundo o
autor, “é nele que se identificam os requisitos essenciais do certame, como defini¢do do objeto,
identificacdo das obrigacgdes, fonte de recursos, dentre outros” (KAUR, 2017, p. 461).

Dada a complexidade e a importéancia deste instrumento, segundo defini¢cdo do TCU, o
termo de referéncia deve ser “elaborado pelo setor requisitante do objeto da licitacdo, em
conjunto com a area de compras, e aprovado por quem autorizou a realiza¢do do procedimento
licitatorio” (BRASIL, 2010, p. 78), ndo devendo ser, portanto, sua elaboragdo de
responsabilidade de um Unico setor ou servidor.

Ferreira (2015) esclarece que o termo de referéncia, quando bem redigido, € um
instrumento que além de fornecer informagdes importantes & administragdo, por permitir o
conhecimento minucioso do objeto a ser licitado, por meio de uma descri¢do exata e detalhada,
fornece ao participante da licitacdo elementos fundamentais a elaboracdo de uma proposta
realmente compativel ao objeto do contrato.

Em relagdo aos objetivos do Termo de Referéncia, Kaur (2017, p. 463) esclarece que

“além da avaliag@o de custos, o termo de referéncia tem as seguintes fungdes: demonstrar a
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necessidade administrativa; permitir a elaboracéo de proposta adequada; viabilizar a execugéo
do ajuste; definir de forma clara e precisa o objeto a ser licitado, dentre outros”.

Para que seja, de fato, um instrumento norteador para a Administracao Publica, o Tribunal
de Contas da Unido (BRASIL, 2010), cita alguns elementos essenciais a este documento. No
que se refere a contratacdo de servicos, entre outros, é possivel mencionar: a descri¢do precisa
do objeto, bem como os critérios para sua aceitacdo e para avaliagdo de seu custo em
comparagdo com os precos de mercado, prazo para execucao, deveres das partes, procedimentos
para a fiscalizacdo e o gerenciamento do contrato e as sancbGes cabiveis em caso de
inadimplemento.

Por se tratar de uma etapa de planejamento, preliminar a licitagdo e que envolve varios
atores, ou seja, por ser multissetorial, “a figura do fiscal de contratos, nessa seara, se apresenta
de importancia impar no processo de construcdo do planejamento da contratagdo” (SANTOS,
2018, p. 244), uma vez que este agente, conforme explica o autor, traz conhecimentos relativos
a rotina da fiscalizacéo de contratos anteriores e semelhantes, ou seja, contribuicGes referentes
a execucao contratual, e que pode faltar a outros agentes que elaboram o termo de referéncia.

Além disso, Santos (2018) defende que a participacdo do fiscal na elaboracédo do termo
de referéncia lhe permitiria ter conhecimento do porqué de determinada especificagdo constar
no termo de referéncia e, com isso, seu esforco para que ela fosse atendida poderia ser maior.

Neste sentido, a Instrucdo Normativa (IN) n° 05, de 26 de maio de 2017, no que diz
respeito ao planejamento para a contratacdo de servicos, em seu art. 21, inciso I, alinea d,
possibilita a participacdo do servidor designado como fiscal nas etapas de planejamento dessa
contratacao.

Esta mesma instrugéo normativa, IN n°® 05/2017, em seu anexo V, reline as diretrizes para
a elaboracdo de termo de referéncia, evidenciando a necessidade de padronizacéo e utilizacao
dos modelos propostos pela Advocacia Geral da Unido, recomendacao adotada pelo IFSP.

Dentre essas diretrizes, ressaltam-se algumas daquelas que reforgam a importancia deste

documento a atividade de fiscalizacéo de contratos:

= Definicdo de formas de afericdo dos resultados para que o pagamento seja
proporcional a qualidade dos servicos prestados, eliminando o pagamento pela
quantidade de horas trabalhadas ou postos de servico, o que reforca a

necessidade de atendimento do interesse publico nessas contratacdes;
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» Fixacdo de indicadores minimos de desempenho que permitam verificar a
qualidade dos servicos prestados em comparagdo com a definida no ato da
contratacéo;

= Utilizacdo de Instrumento de Medigcdo dos Resultados (IMR) ou substituto
também voltado para a aferi¢cdo dos resultados dos servicos prestados, no que
diz respeito a qualidade;

= Definicdo de demais mecanismos que permitam o controle e a fiscalizacdo dos
servigos contratados;

= Estabelecimento de métodos que possibilitem a avaliacdo em relagdo a
conformidade dos servicos prestados e o efetivamente contratado para fins de

recebimento provisorio e definitivo dos servicos.

Destacando a importancia do termo de referéncia para a Administracdo Publica, Chaves
(2015, p. 163) defende que, quando bem elaborado, permite, a principio, uma melhor “tomada
de decisdo pelo ordenador de despesas em funcdo da estimativa do custo, da necessidade,
conveniéncia, oportunidade e dos resultados esperados com a contratagdo”, além de, em um
segundo momento, possibilitar “o perfeito acompanhamento e fiscalizagdo da execucdo
contratual e o recebimento adequado do bem ou servigo contratado” (CHAVES, 2015, p. 164).

Diante dos pontos aqui apresentados, torna-se evidente a importancia do termo de
referéncia e do cuidado para com sua elaboracdo para a realizacdo de contrataces que de fato
atendam ao interesse publico, bem como de uma fiscalizacdo mais adequada ao cumprimento

fiel destes contratos.
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5 MAS O QUE E, DE FATO, A FISCALIZACAO DE CONTRATOS?

A Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, também conhecida como Lei de Licitacdes e
Contratos, em seu art. 67, define a obrigatoriedade da fiscalizagdo dos contratos na
Administracdo Publica: “a execugdo do contrato devera ser acompanhada e fiscalizada por um
representante da Administragdo especialmente designado, permitida a contratagdo de terceiros
para assisti-lo e subsidid-lo de informagdes pertinentes a essa atribui¢do” (BRASIL, 1993).

Por sua vez, apontando uma definicdo e objetivos para a atividade, reza o Decreto n°
9.507, de 21 de setembro de 2018:

Art. 10. A gestdo e a fiscalizacdo da execucdo dos contratos
compreendem o conjunto de agdes que objetivam:

| - aferir o cumprimento dos resultados estabelecidos pela contratada;
Il - verificar a regularidade das obrigacfes previdenciérias, fiscais e
trabalhistas; e

Il - prestar apoio & instrucdo processual e ao encaminhamento da
documentacdo pertinente para a formalizacdo dos procedimentos
relativos a repactuacdo, reajuste, alteracdo, reequilibrio, prorrogacéo,
pagamento, aplicacdo de sanc¢des, extingdo dos contratos, entre outras,
com vistas a assegurar o cumprimento das clausulas do contrato a
solucéo de problemas relacionados ao objeto (BRASIL, 20183, p. 3).

A fim de melhor caracterizar a fiscalizacdo de contratos publicos, vale citar a definicdo
dada pelo o Acorddo 1632/2019 — Plenario, do Tribunal de Contas da Unido, a essa atividade,
guando diz que a fiscalizacdo de contratos € vista, ainda, como uma obrigacdo ou poder-dever
da Administracdo Publica. “A proposito, vale registrar que a prerrogativa conferida a
Administracdo de fiscalizar a implementacdo da avenca deve ser interpretada também como
uma obrigagao. Por isso, fala-se em um poder-dever” (BRASIL, 2009, p. 14).

Porém, antes de aprofundar na atividade de fiscalizacdo de contratos, € imprescindivel
definir duas figuras importantes nesse processo: a do fiscal e a do gestor de contratos, cujas
fungdes sdo comum e erroneamente confundidas, como explicam Vieira e Castro (2012).

Segundo os autores, o gestor é responsavel por gerenciar o contrato. “Trata-se de uma
funcéo essencialmente administrativa, que pode ser exercida por um servidor ou por se¢éo, para
tal designado” (VIEIRA; CASTRO, 2012, p. 69).

Por outro lado, o fiscal de contratos, segundo Santos (2018, p. 236), “é¢ um servidor

designado, geralmente por portaria, que fica vinculado a responsabilidade do acompanhamento
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da execugdo do contrato”, com o objetivo de garantir que a prestacdo dos servigos ocorra tal
qual foi contratada.

Marinho et al (2018), destacam a responsabilidade do 6rgdo publico quanto a fiscalizacdo
e ao acompanhamento da prestagdo dos contratos de servigos terceirizados, “desde O
monitoramento da execuc¢do contratual a nivel operacional até a verificagdo do cumprimento,
pela empresa contratada, dos direitos trabalhistas, previdenciarios e fiscais resultantes da
execugdo do contrato” (MARINHO et al, 2018, p. 445).

Definindo a fiscalizacdo de contratos de servicos, o Tribunal de Contas da Unido, através
da Portaria-TCU n° 297, de 14 de novembro de 2012, define que sdo atividades voltadas a
“verificacdo da conformidade da prestacdo dos servigos e da alocagdo dos recursos necessarios,
de forma a assegurar o cumprimento do objeto do contrato, bem como da regularidade fiscal,
trabalhista e previdenciaria das contratadas e de seus empregados” (BRASIL, 2012, p. 1).

Oliveira Junior e Santos (2016, p. 513), defendem que o ato de fiscalizar um contrato
publico ¢ uma “atividade de controle e inspegao sobre o objeto contratado pela Administragdo”
e que visa analisar se o contrato foi executado conforme exigido pela Administracdo Publica
ou, nas palavras dos autores, que busca “examinar e verificar se a execucdo obedece as
especificacOes, se estdo de acordo com o projeto, se 0s prazos estdo sendo cumpridos, além das
demais obrigagdes previstas no contrato” (OLIVEIRA JUNIOR; SANTOS, 2016, p. 513).

Corroborando com esses argumentos, o Instituto Nacional da Propriedade Industrial —
INPI, em seu manual, em seu Manual de gestéo e fiscalizagdo de contratos, defende que “¢ a
atividade de maior responsabilidade nos procedimentos de Gestao contratual” uma vez que tem
“por finalidade verificar se a contratada vem respeitando a legislacdo vigente e cumprindo
fielmente suas obrigagdes contratuais com qualidade” (BRASIL, 2010, p. 15), o que s6 ¢
possivel por meio de “um acompanhamento zeloso e diario sobre as etapas/ fases da execugdo
contratual” (BRASIL, 2010, p. 15).

Reforgcando a importancia do fiscal de contratos na relacdo Administracéo Publica e para
a iniciativa privada, Marinho et al. (2018, p. 446) destacam também que tanto a deficiéncia,
como a auséncia da fiscalizacdo sdo pontos frequentemente apontados como ‘“causas de
prejuizos a correta operacionalizacéo de licitagdes e contratos administrativos”, o que ressalta
a necessidade de uma atuacdo efetiva desses servidores junto aos contratos.

Costa (2013), em consonancia com o art. 67 da Lei 8.666/93, ja citado no inicio deste
capitulo, discorre sobre a possibilidade de se contratar terceiros para dar orientagcdes técnicas
acerca do contrato, visando assim ao suporte ao fiscal com informagdes de que ele ndo tem

dominio. Neste caso, ressalta o autor, mesmo que haja esta contratacédo, a responsabilidade pela
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fiscalizacdo ainda é da Administracdo Publica e, portanto, devera existir um fiscal nomeado
pela Administracéo Publica, sendo este, obrigatoriamente, de seu quadro de servidores.

Ainda sobre o assunto, Costa (2013, p. 62) explica que a contratacdo de que trata o
paragrafo anterior esta geralmente relacionada a contratos de maior complexidade e que “trata-
se de uma faculdade da Administragdo, que devera avaliar caso a caso”.

Por fim, vale enfatizar que entender a importancia da fiscalizacdo de contratos para a
efetividade da aplicacdo dos recursos publicos e para que a terceirizacdo atinja melhores
resultados € um ponto importante para evitar o que Barthélemy (2004, p. 70) aponta como um
dos erros na hora de se terceirizar: a perda do “controle da atividade terceirizada”, que ocorre
pela auséncia de um profissional capaz de acompanhar, coordenar e fiscalizar a execugéo dessa
tarefa. “Terceirizar nao significa abdicar! A falta de uma geréncia ativa deve ser evitada a todo
custo” (BARTHELEMY, 2014, p. 71).

5.1 A fiscalizacao de contratos

Para iniciar o estudo sobre a atividade de fiscalizacdo de contratos publicos, retoma-se
novamente a Lei 8.666/93 e seu art. 67, desta vez considerando o que diz em seu § 1°, a saber:
“o representante da Administracdo anotard em registro proprio todas as ocorréncias
relacionadas com a execuc¢do do contrato, determinando o que for necessario a regularizacédo
das faltas ou defeitos observados”. (BRASIL, 1993).

Desta forma, como primeira obrigacdo dos fiscais de contrato tem-se a necessidade de
registrar todas as ocorréncias que envolvem a rotina do contrato, dando prosseguimento a
solicitacdo de suas solucdes e regularizacBes. Ja considerando o que este mesmo dispositivo
legal versa em seu § 2° “as decisdes e providéncias que ultrapassarem a competéncia do
representante deverdo ser solicitadas a seus superiores em tempo habil para a adocdo das
medidas convenientes” (BRASIL, 1993).

Ao detalhar a atividade de fiscalizagdo de contratos na apostila de seu curso de Gestéo e
Fiscalizagdo de Contratos Administrativos, a Fundacdo Escola Nacional de Administracédo
Publica— ENAP (BRASIL, 2014) aponta que a primeira atitude que um fiscal de contratos deve

tomar é conferir a existéncia de alguns documentos, tais como:

= Nota de empenho emitida;
= Contrato assinado pelas partes;
= Portaria de sua designacdo enquanto fiscal,
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» Relacdo de funcionarios que irdo atuar no contrato, bem como se a documentacao
apresentada atende as exigéncias contratuais e legais.

= Lista de maquinas, equipamentos e materiais que envolvem o contrato.

O material ressalta, ainda, a importancia da andlise o contrato em questéo, pelo fiscal,
para que tenha conhecimento das exigéncias contratuais e legais para inicio da prestacdo do
servico. E por fim, reforca a importancia de se ter arquivado, pelo fiscal, documentos como o
contrato e aditivos, quando houver, o edital do processo de licitacdo, o termo de referéncia, bem
como a proposta vencedora e sua planilha de custos.

De acordo com o Manual de Fiscalizacdo, da Advocacia Geral da Unido — AGU
(BRASIL, 2018b), quando celebrado um contrato, faz-se necessaria uma reunido inicial entre
gestor e fiscais deste contrato e a empresa contratada. Nesta reunido, deve-se apresentar o Plano
de Fiscalizacdo, documento em que conste, entre outros pontos, “informacdes acerca das
obrigagdes contratuais, dos mecanismos de fiscalizacéo, das estratégias para execug¢do do objeto
(...), do método de afericdo dos resultados e das san¢des aplicaveis” (BRASIL, 2018b, p. 16).

Além disso, 0 mesmo manual determina que compete a fiscalizacdo do contrato obedecer
dispositivos legais, como a IN n® 05/2017, o Plano de Fiscalizag&o apresentado a contratada, o
contrato e todos os seus aditivos, se houver, seu edital, termo de referéncia, o instrumento de
medicdo de resultados (IMR), quando houver, além da proposta comercial, apresentada pela
contratada, considerando todos seus itens, condi¢des propostas e valores.

Vieira e Castro (2012, p. 100-101) resumem as obrigacdes do fiscal de contratos como

sendo a de:

= Orientar, no que diz respeito a informar pessoas interessadas, e se informar a
respeito do contrato que fiscaliza;

» Interditar, ou seja, “determinar a paralizacdo da execucdo do contrato quando,
objetivamente, constatar uma irregularidade que precisa ser sanada” (VIEIRA;
CASTRO, 2012, p. 100);

= Certificar, quando necessario e por meio de certiddes ou atestados, 0 servigo
prestado pela contratada;

» Representar, isto €, sempre que houver indicio de fraude e irregularidades,
informar autoridade competente ou superior para que haja fiscalizacdo de 6rgéos

competentes;
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= Glosar: indicar um percentual de desconto da nota fiscal, conforme inadequacao
dos servicos prestados e conforme instrumento que pontue esse percentual,
definido no contrato (a exemplo, o Instrumento de Medicdo dos Resultados), e
sugerir penalidades a contratada, quando couber.

= Aprovar, atestar e encaminhar nota fiscal para pagamento, considerando ressalvas

como glosa.

Além das responsabilidades citadas por Vieira e Castro (2012), é destacada, pela ENAP
(BRASIL, 2014, p. 16-17):

» A necessidade de o fiscal ter conhecimento detalhado do contrato, bem como a
descricdo do servico contratado no que diz respeito a, por exemplo, a prazos e
materiais exigidos pelo contrato;

= O acompanhamento dos servicos a fim de conferir a utilizacdo adequada de
materiais e equipamentos, bem como a qualidade dos materiais apresentados.

» Em caso de inadequacao na execucgdo dos servicos, compete ao fiscal solicitar que
eles sejam refeitos;

= Se for o caso, sugerir penalidades pelo ndo cumprimento das obrigac6es
contratuais;

= Em caso de pendéncias, estabelecer prazos para que sejam regularizadas;

= Realizar medicéo e atestar os servicos efetivamente prestados.

Vale ressaltar, também, a orientacdo dada pela IN 05/2017, art. 42, § 4°, que diz que para
desempenhar a funcdo de fiscalizacdo de contratos, o servidor assim designado precisa receber
“copias dos documentos essenciais da contratacdo pelo setor de contratos, a exemplo dos
Estudos Preliminares, do ato convocatorio e seus anexos, do contrato, da proposta da
contratada, da garantia, quando houver, ¢ demais documentos indispensaveis a fiscalizacao”
(BRASIL, 2017b, p. 92).

Ao discorrer sobre a fiscalizagdo de contratos, Costa (2013, p. 67), argumenta que ela
“visa garantir a materializacdo dos objetivos da licitacdo — isonomia, proposta vantajosa para a
administracdo e promogédo do desenvolvimento nacional sustentavel — na medida em que ele
deve se certificar se a proposta vencedora na licitagdo esta sendo devidamente executada”.

E para assegurar o cumprimento fiel do contrato, Santos (2018) defende que mais do que

se colocar como carrasco, focado na punicdo da contratada, o fiscal de contrato deve se
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posicionar de forma a resguardar o interesse publico e o equilibrio econdmico-financeiro do
contrato, sabendo equilibrar as obrigagdes e os direitos assumidos no ato da contratacao.
Desta forma, ao buscar o equilibrio no contrato “o fiscal assegura que nem o contratado
ird executar o objeto do contrato de forma leviana, (...) nem os administradores da Maquina
Estatal irdo abrir mao de interesses publicos assegurados, visando a proveitos particulares”

(SANTOQOS, 2018, p. 237).

5.2 Tipos de fiscalizagdo

De acordo com o art. 40 da IN n° 05/2017, é possivel diferenciar quatro tipos de

fiscalizacdo de contratos, além do gestor, sendo elas:

» Fiscalizagdo técnica: é a fiscalizacdo da parte operacional, ou seja, é assegurar
gue o contrato seja executado tal qual foi contratado pela Administracdo Publica.

» Fiscalizacdo administrativa: voltada para o aspecto administrativo da
fiscalizacéo, visando assegurar o cumprimento de obrigacdes fiscais, trabalhistas
e previdenciarias pela contratada, além de ser responséavel por tomar medidas em
caso de inadimplemento.

= Fiscalizacdo setorial: engloba a fiscalizacdo técnica e administrativa e ocorre
quando a prestacdo de servigos ocorre em setores ou unidades distintas de uma
mesma instituicéo.

» Fiscalizacdo pelo usuério: fiscalizacdo feita através de pesquisa de satisfacao
com o publico usuario.

Em relacdo a fiscalizagdo técnica, a referida lei define que ela “deve avaliar
constantemente a execucdo do objeto” (BRASIL, 2017b, p. 104), valendo-se o Instrumento de
Medicéo de Resultados (IMR), se for o caso, ou outro documento que o substitua, de modo a
proporcionar um pagamento justo, conforme servigos prestados e de acordo com 0S recursos
humanos e materiais estabelecidos no contrato.

Também cabe ao fiscal técnico, durante a fase de execucdo contratual, o0 monitoramento
constante do “nivel de qualidade dos servicos para evitar a sua degeneracao, devendo intervir
para requerer a contratada a correcdo das faltas, falhas e irregularidades constatadas” (BRASIL,
2017b, p. 105), com o dever, ainda, de apresentar, a0 preposto da empresa contratada, 0s

resultados dessa avaliagdo mensal, para sua ciéncia.
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Por sua vez, ao fiscal administrativo é incumbida a conferéncia de documentos como
Carteira de Trabalho por Tempo de Servico (CTPS) dos profissionais terceirizados de cada
contrato, certiddes de regularidades em relacdo a divida ativa ou perante a Fazenda Municipal,
Estadual ou Distrital, entre outras, bem como a conferéncia de toda documentacao encaminhada
junto a nota fiscal, para fins de pagamento, garantindo o cumprimento das obrigacdes sociais e
trabalhistas em relagdo ao contrato.

Para a atuacao do fiscal administrativo, a IN n® 05/2017 detalha, ainda, os procedimentos
e pontos que devem ser ob