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Resumo

A terceirizacdo de servicos € uma premissa da flexibilizacdo do
trabalho, teoria surgida na segunda metade do século XX, que rapidamente se
disseminou. Chegando ao Brasil, em meados da década de 1960, foi incluida na
pauta do governo, como forma de promover a diminuicdo da méaquina estatal.
Porém, foi com a Reforma Gerencial do Aparelho do Estado ocorrida nos anos 1990,
gue o modelo de contratacdo ganhou maiores propor¢cées — embora néo tenha sido
o mote das mudancas — devido a legislacdo promulgada, em particular ao Decreto
2.271/97, segundo o qual cargos relativos a atividades acessorias do servi¢o publico
federal seriam extintos e substituidos por locacdo de mao de obra. A partir de entéo,
um numero crescente de contratos administrativos vem sendo celebrado entre a
Administracdo e empresas prestadoras de servicos. E nesse cenario que se
desenvolve a presente pesquisa. Trata-se de um estudo de caso que objetiva
investigar algumas das influéncias exercidas pela legislacéo criada durante a ultima
reforma administrativa sobre a execucdo pratica de contratos de terceirizacéo,
tomando como exemplo a ultima experiéncia de prestacéo de servicos de limpeza da
Universidade Federal de Sdo Carlos. Sdo apresentados 0s conceitos e o histérico da
terceirizacao geral; o percurso de reformas administrativas por que passou o Estado
brasileiro no ultimo século e as mudancas subsequentes; a caracterizacdo da
instituicdo onde foi realizada a pesquisa; a analise critica do contrato de servicos de
limpeza, com destaque para questdes concernentes a fiscalizacdo, para a qual, além
de um servidor designado, foi formada uma Comissdo de monitoramento e um
Grupo de Acompanhamento. Por fim, é proposto um modelo de pesquisa de
satisfacdo a ser difundido entre a comunidade universitaria no intuito de se revelar a
visdo do usuario sobre o servico. Considera-se que o0s instrumentos legais capazes
de permitir a verificacdo do contrato, na pratica, ndo raras vezes mostram-se
onerosos e insuficientes para evitar desfechos danosos ao servico, a Administracéo
e, em especial, aos funcionarios contratados por esse regime de trabalho.

Palavras chave: terceirizacdo, reforma do Estado, contrato administrativo, servico
de limpeza, fiscalizacao



Abstract

Outsourcing is a premise of flexible work that emerged on second half
of 20™ century and was quickly spread around the world. Coming to Brazil, it was
included in government’s guidelines around 1960’s, in order to reduce the state
apparatus. During the Reform of Brazilian State, in the 1990’s, this form of hiring took
larger proportions — although it was not the main theme of the changes — due to the
issued legislation, specially for decree no. 2.271 of 1997, which determined that
ancillary activities in federal service must be extinguished and substituted by located
labor. Since then, an increasing number of administrative contracts have been signed
between the public authority and service provider companies. This dissertation
considers this context. The case study aims to investigate some of the influences
exerted by the legislation created during the last Reform of Brazilian State over the
contracts execution, taking as example the last experience of cleaning service at
Universidade Federal de Sao Carlos. The text presents some general outsourcing
concepts and history; the reforms by which Brazilian State has gone through during
the last century and its consequent chances; the characterization of the institution
where the search has been developed; a critical analysis of the cleaning service
contract, highlighting the points concerning to supervision, for which, not only a public
worker, but a monitoring Commission and a accompaniment group were designated.
Finally, a sketch of satisfaction survey is proposed, to be answered by the whole
academic community, objecting to reveal the user’s view about the studied service.
The legal instruments which permit practical contract inspection are often considered
onerous and insufficient to avoid damaging denouement to the service, the public
authority and, especially, to the employees hired by this work regime.

Key words: outsourcing, Reform of the State, administrative contract, cleaning
service, supervision
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1 Introdugao

A terceirizagdo é uma préatica administrativa amplamente difundida no
mundo todo. Ponto crucial na modernizacao organizacional, e na procura por maior
competitividade, a terceirizacdo €& considerada uma importante estratégia da
reestruturacdo produtiva e pode ser conceituada, de modo abrangente, como “todo
processo de contratacdo de trabalhadores por empresa interposta. Ou seja, € a
relacdo onde o trabalho é realizado para uma empresa, mas contratado de maneira
imediata por outra” (Marcelino, 2007, p. 57).

Fruto do modelo toyotista de administracéo, criado na década de 1940,
e adotado primeiramente pelos paises desenvolvidos, a terceirizacdo chegou ao
Brasil em meados da década de 1970, e sua adocdo ndo se restringiu apenas ao
setor privado. A gestao estatal, que j& havia sido alvo de uma reforma administrativa
durante o primeiro governo Vargas, passaria por novas modificacbes a partir do
Decreto-Lei n® 200 de 1967, o qual estabelecia maior flexibilidade a administracéo

que

poderia se desincumbir de determinadas tarefas executivas através da
execucdao indireta. Tudo jé inserido numa proposta que ha trés décadas nao
apenas dava o grande passo em direcdo a modernizacdo e reforma do
Estado, como também, de algum modo, antecipava uma realidade muito
presente nos dias atuais (Marcelino, 2007).

O conceito de terceirizacdo veio ao encontro das determinacdes do

Decreto, originando alteracdes que, décadas mais tarde,

culminaram na Reforma do Aparelho do Estado, que visava ao mesmo
tempo dar maior agilidade ao aparato publico federal (com desdobramentos
para as esferas sub-nacionais) e recuperar a capacidade de formulacdo de
politicas e de controle sobre sua implementacéo (Pacheco, 1997).

Essas funcbes seriam deliberadas e implantadas logo apés a
instituicdo — pelo presidente Itamar Franco — do Plano Real, durante o primeiro
mandato de Fernando Henrique Cardoso, quando foi criado o Ministério da
Administragcédo Federal e Reforma do Estado — MARE. Com o desencadeamento da
Reforma, “a terceirizagdao se constituiu na principal forma de flexibilizacdo da
contratagao, a partir dos anos 90, no Brasil” (Marcelino, 2007, p. 12).

O estudo da administracdo revela a busca permanente das

organizacdes por eficiéncia e reducao de custos. A terceirizacdo é um elemento que
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propicia reducdo da estrutura organizacional ao permitir que as instituicbes se
foquem em seu core business, evitando, no caso do setor publico o inchaco da
maquina, o que justifica a ado¢do do modelo, sob a ética da eficiéncia. Contudo, em
uma instituicdo publica, ela comumente gera a demanda por uma microestrutura a
ser formada dentro da estrutura burocrética principal para dar conta da fiscalizacéo e
do controle requeridos pela legislacdo. A tarefa de acompanhar os passos da
empresa contratada dentro da instituicdo exige a responsabilizacdo de servidores
que figurem como fiscais e gestores de contratos; de assessoria juridica que possa
participar de todas as etapas da constituicdo da parceria — desde a formulagédo do
edital até a fase posterior ao encerramento do contrato — entre outras unidades,
como a ouvidoria, capaz de captar e canalizar as demandas dos funcionarios
terceirizados.

A presente dissertacao se prop0e a analisar a influéncia da legislacao e
dos conceitos surgidos a época da Reforma Gerencial do Estado na execucdo de
um contrato terceirizado do governo federal, tomando como exemplo o contrato
administrativo de prestacédo de servicos de limpeza na UFSCar.

A escolha do tema foi motivada pela sensibilizacéo aflorada na autora a
partir de sua propria experiéncia pregressa de vinte e sete meses como funcionéria
terceirizada, e diante da observacdo cotidiana de comportamentos, problemas e
gueixas de trabalhadores terceirizados em diferentes érgdos publicos nos quais
atuou em sua vida profissional.

A oportunidade de intervencgéo surgiu no final do ano de 2014, quando
ao iniciar o trabalho junto a Secretaria da Pro-Reitoria de Administracdo da
Universidade Federal de Sao Carlos (ProAd/UFSCar), a autora tomou conhecimento
e contato com duas Comiss6es e um Grupo de Acompanhamento constituidos
recentemente para monitorar a execucao de contratos administrativos de prestacao
de servigos terceirizados na instituigao.

Sem se ater detalhadamente as questdes politico-ideoldgicas ou
trabalhistas, que cercam o tema da terceirizacdo de extrema polémica e
controvérsia, o trabalho toma como plano de fundo a conceituacédo e a legislacao
gue regulamenta a sua pratica e um historico das reformas da administracéo publica
brasileira ao longo do ultimo século: desde o primeiro governo Vargas, na década de
1930, passando pelo Decreto—Lei n°® 200 de 1967 e pela promulgagdo da
Constituicdo Federal de 1988, até a Reforma Administrativa do Aparelho do Estado,
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realizada na década de 1990, que culminou na ampla e definitiva ado¢cdo do modelo
pelas instituicdes federais, encerrando com uma breve analise do estado da arte nos
governos mais recentes.

Em seguida, sdo abordadas questdes relativas a instituicdo onde a
pesquisa foi realizada, a Universidade Federal de Sao Carlos (UFSCar), para, por
fim, dispensar especial atengdo ao contrato administrativo de servigos de limpeza do
campus Sao Carlos, encerrado recentemente. Esse topico contém um estudo de
caso baseado na andlise de documentos e do processo administrativo, além da
coleta de dados empiricos em reunifes relativas ao tema com as Comissdes, 0
Grupo de Acompanhamento e a Ouvidoria. Por fim, como produto do trabalho a ser
oferecido a instituicdo, € proposto um questionario a ser divulgado para toda a
comunidade universitaria. Elaborado em conjunto com o0s responsaveis pela Pré-
Reitoria de Administracao e pela Ouvidoria da UFSCar, para posterior apreciacao da
Comissao de Terceirizacdo, o questionario tem a intencdo de levantar dados para
melhoria dos servicos prestados por essa e outras empresas terceirizadas, porém,
apresenta uma série de limitacbes metodoldgicas que também sdo discutidas ao

final do trabalho.

1.1 Elementos da pesquisa

Metodologia de pesquisa

Em conformidade com as recomendacdes de um curso de mestrado na
modalidade profissional, o tema foi desenvolvido a partir de uma situacao-problema
ou uma oportunidade de estudo e intervencdo encontrada no proprio ambiente de
trabalho da pesquisadora, que objetiva, com isso, contribuir para a melhoria de
procedimentos ou minimamente levantar uma discussdo para incentivar a

compreensao da instituicao sobre o tema.

Problema

Entre varias definicbes do termo problema, pode-se considerar uma

“‘questdo ndo solvida e que € objeto de discussdao, em qualquer dominio do
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conhecimento”, conforme o Novo Dicionario Aurélio’ (apud Gil, 1996, p. 26), ou
ainda “uma questao levantada para inquiricdo, consideracao, discussdo ou solugao”
(Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa apud Gil, 2010). Um problema de

pesquisa pode ser definido como

a questao-chave (a pergunta central) sobre como os fendbmenos estéo
relacionados. Assim, o problema expressa relacdes entre duas ou mais
variaveis. [...] o problema deve ser formulado de forma a ser testado. Ou
seja, é necessario poder encontrar evidéncias empiricas sobre as relacdes
enunciadas no problema (Acevedo, Nohara, 2006, p. 11 — grifo do autor).

Desse modo, ele “consiste em um enunciado explicitado de forma
clara, compreensivel e operacional, cujo melhor modo de solu¢cdo ou é uma
pesquisa ou pode ser resolvido por meio de processos cientificos” (Lakatos,
Marconi, 1995, p. 126).

O problema deve buscar uma solucdo baseada em fatos empiricos,
com vistas a objetividade, porém, Gil (2010) lembra que “é importante reconhecer
que o processo de construcdo do conhecimento ndo é neutro. Ndo ha como eliminar
completamente a subjetividade do pesquisador”, destacando principalmente as
ciéncias humanas, campo em que “o pesquisador se propfe a estudar uma
realidade da qual ele mesmo faz parte” (Gil, 2010, p. 12).

No caso desta dissertacdo, a questdo que se coloca é: de que forma
alguns conceitos e legislacdo propostos pela Reforma Gerencial do Estado
influenciam na execucéo de um contrato terceirizado do governo federal, analisando
como exemplo o contrato administrativo de prestacdo de servicos de limpeza na
UFSCar?

Classificacao

A presente pesquisa pode ser classificada, segundo sua finalidade
geral, como exploratoria, isto €, aquela que tem “como objetivo proporcionar maior
familiaridade com o problema, com vistas a torna-lo mais explicito ou a construir
hipéteses” cuja intencéo € o “aprimoramento de ideias ou a descoberta de intuigdes”
(Gil, 1996, p. 45). Seu planejamento é flexivel para possibilitar a consideracdo de

variados aspectos do fato estudado. De modo geral, uma pesquisa exploratéria

! FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo dicionario da lingua portuguesa. Rio de Janeiro:
Nova Fronteira, 1975.
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envolve levantamento bibliografico, entrevistas com pessoas que tiveram
experiéncias praticas com 0 assunto e analise de exemplos que estimulem a
compreensao (Gil, 2010).

Aqui se propde a realizacdo de um estudo de caso “caracterizado pelo
estudo profundo e exaustivo de um ou poucos objetos, de maneira que permita o
seu amplo e detalhado conhecimento” (Gil, 1996, p. 58), constituindo “uma forma de
investigar um assunto seguindo-se um conjunto de procedimentos predeterminados”
(Acevedo, Nohara, 2006, p. 50). Em estudos de caso, os “resultados, de modo geral,
sdo apresentados em aberto, ou seja, na condi¢do de hipoteses, ndo de conclusbes”
(Gil, 2010, p. 37).

Verifica-se na UFSCar a necessidade de melhor conhecer e
compreender 0s entraves em torno da execucao dos servicos terceirizados vigentes.
Para tanto, foram utilizados como procedimentos técnicos, primeiramente, uma
pesquisa bibliografica, “desenvolvida a partir de material ja elaborado, constituido
principalmente de livros e artigos cientificos” (Gil, 1996, p. 48), capaz de oferecer os
conceitos tedricos e as bases legais da terceirizacdo e da reforma do Estado; em
seguida, uma pesquisa documental, que se vale de fontes “de ‘primeira mao’
(aquelas) que nao receberam nenhum tratamento analitico (como) documentos
conservados em arquivos de o6rgaos publicos e instituicbes privadas”; por fim,
“documentos de segunda mao, que de alguma forma ja foram analisados, tais como:
relatérios de pesquisa, relatérios de empresas” (Gil, 1996, p. 51) auxiliaram na
caracterizacdo da instituichio e na obtencdo de dados acerca do contrato
administrativo investigado, isto €, foram utlizadas fontes priméarias e fontes
secundarias de pesquisa.

A pesquisa € predominantemente qualitativa, recorrendo em certos

momentos aos dados quantitativos para subsidiar a analise proposta.

Objetivo geral

Analisar a influéncia de conceitos e da legislacdo surgidos a época da
Reforma Gerencial do Estado na execug¢dao de um contrato terceirizado do governo
federal, tomando como exemplo o contrato administrativo de prestacao de servigos

de limpeza na UFSCar.
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Objetivos especificos

Como pano de fundo, a dissertacdo visa descrever 0s conceitos e 0
histérico do modelo de terceirizacdo de mao de obra adotado pelo mercado; verificar
como tal modelo tem sido aplicado ao servigo publico federal, por meio da andlise da
legislacéo pertinente; descrever as reformas do Estado brasileiro buscando as raizes
historicas das reestruturacdes por que passou a administracdo publica durante o
século XX, culminando na Reforma Gerencial da década de 1990 e caracterizar a
instituicdo alvo da pesquisa, a UFSCar, expondo dados quantitativos sobre a
execucao de contratos de servicos terceirizados dos ultimos anos na UFSCar. Com
iSSO posto, 0s objetivos especificos séo:

e Analisar, como objeto de estudo, o contrato administrativo de servico de
limpeza da UFSCar, recentemente encerrado, com base na teoria e
legislacdo propostas a partir da Reforma Gerencial do Estado;

e Discutir a criacdo e a funcado das Comissdes e Grupos de Acompanhamento
dos contratos de terceirizagdo, como apoio da fiscalizacao;

e Como produto da pesquisa, propor um questiondrio que sirva como
instrumento de levantamento de dados sobre a execucdo cotidiana dos
servicos de limpeza junto a comunidade do campus Séo Carlos da UFSCar.

e Analisar criticamente os objetivos e as limitagbes do contrato administrativo,

bem como do questionario proposto.

Contribuicéo do trabalho

O desenvolvimento da dissertacdo ocorre concomitantemente as
atividades das Comissfes de Terceirizacdo e Fiscalizagdo e do Grupo de
Acompanhamento dos contratos administrativos de terceirizacdo de servigcos da
UFSCar. Tais equipes foram formadas com o intuito de melhorar as condi¢des de
trabalho dos funcionarios terceirizados, bem como de conhecer e aprimorar a
qualidade dos servigos prestados, com foco inicial no servico de limpeza. O tema
desta dissertacdo vem ao encontro dessa demanda no sentido de, primeiramente,
realizar uma analise critica do status da terceirizagdo no servi¢o publico federal e da
insercdo dos funcionarios terceirizados na Universidade, tomando como exemplo o
contrato administrativo focalizado; e, em um segundo momento, propor um

instrumento para levantamento de dados junto a comunidade, que possibilite
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identificar pontos positivos e negativos da execugdo dos servigos, ainda que de
forma extremamente limitada. A caracteristica da abordagem coincide com um
momento em que a administracdo central da Universidade se mostra sensivel a
situacdo dos funcionarios terceiros, possibilitando este estudo de caso. Entende-se
que a forma de contratacdo € profundamente problemética, mas segue 0s
parametros definidos em lei, e a tentativa é de compreendé-la para melhor executa-

la, j& que se trata de um sistema rigido que nao pode ser negado.
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2 Referencial Teorico

2.1 Terceirizagdo de mado de obra: de que se trata?

Para que se compreenda o sentido da terceirizagdo, € necessario
olhar, primeiramente, para o contexto do mercado, por se tratar de um conceito
surgido no campo da administracdo como forma de solucionar questdes
empresariais. No Brasil, a administracdo publica, ainda carente de bibliografia
pertinente em determinados assuntos, desenvolveu-se pautada pela administracao
de empresas. Sendo assim, a terceirizacdo é apenas um dos conceitos
transplantados do mundo empresarial para a gestao publica.

Trazendo consigo a “marca da reconstrugdo”, como citam Fontanella,
Tavares e Leiria (1994, p. 21), o conceito de terceirizacdo se insere na busca por
uma administracdo estrategicamente mais eficaz tanto para grandes como para
pequenas empresas no setor privado. A terceirizacdo sempre esteve presente na
sociedade “desde que o ser humano passou a obter o alimento necessario a sua
sobrevivéncia, sem precisar diretamente caca-lo, pesca-lo ou colhé-lo” (Fontanella,
Tavares, Leiria 1994, p. 89). O que mudou nos ultimos tempos foi a intensidade e a
forma com que o recurso passou a ser utilizado pelas empresas que deixaram de
buscar a autossuficiéncia de outrora para delegar a outros tudo o que nao contempla
sua razao de ser, visando minimizar o gigantismo e 0s custos fixos e investir energia
na execucdo de atividades-fim. O termo atividade-fim, comum nesta literatura,
refere-se ao core business, isto €, o cerne do empreendimento, “aquilo que
efetivamente diferencia a empresa aos olhos de seu mercado” (Leite, 1995, p. 12), o
produto principal que ela tem a oferecer. Durante muito tempo a tendéncia era
aglomerar uma série de processos dispares, sem relagdo um com o outro, como
jardinagem e usinagem, as atividades produtivas essenciais da empresa. Era
comum ver corporagfes cujo negoécio central era, por exemplo, a producdo de
autopecas, empregar cozinheiros, faxineiros e motoristas (Leite, 1995, p. 10-11). O
que se caracterizava inicialmente como perda de foco, a médio e longo prazo se
transformava em perda de competitividade. Contudo, estruturas assim, sobreviviam,

apesar do inchaco, porque a demanda crescente do mercado aquecido encobria a
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ineficiéncia de tanta méo de obra que destoava do alvo do negécio; além disso,
todas as empresas tendiam a manter estruturas similares. Com a emergéncia da
nova ordem mundial e da globalizacdo, no entanto, a concorréncia se acirrou e a
busca por maior qualidade a menores custos passou a estar na ordem do dia (Leite,
1995, p. 11). A busca por eficiéncia operacional se opunha a complexidade
organizacional causada pelas estruturas inchadas, que provocavam falta de
agilidade num mundo onde o mercado cobra respostas rapidas e decisdes firmes.
As empresas se viram obrigadas a defrontar a questao: “ela deve estar habilitada a
fazer tudo bem-feito, ou deve ser excelente em umas poucas areas, concentrando
seus melhores esforcos nas atividades-fim do negdécio?” (Leite, 1995, p. 12). A
alternativa foi buscar no mercado outras empresas capazes de suprir suas
caréncias, ndo so de produtos, como também de servigos, as quais deixaram de ser
vistas como fornecedoras e passaram a ser consideradas “parceiras” das
corporacgOes (Fontanella, Tavares, Leiria 1994, p. 89-94). Surge assim 0 processo de
terceirizacao, cujo principal objetivo é liberar a empresa da realizacdo de atividades
acessorias, também chamadas atividades-meio, para concentrar suas energias
unicamente na realizacdo do essencial. Tal conceito é oriundo de um conjunto de

técnicas desenvolvidas no campo da Qualidade Total, aplicavel ao mercado.

A origem

Advém do Japdo as técnicas de intervencdo e transformacao
organizacional suave e continua, que, visando o incremento em longo prazo de
produtos e servigos, exigem a participacdo das pessoas envolvidas nos processos.
Séo elas: o Kaizen “uma filosofia de continuo melhoramento de todos os
empregados da organizagdo, de maneira que realizem suas tarefas um pouco
melhor a cada dia” (Jonh S. Oakland apud Chiavenato, 1998, p. 123), e a Qualidade
Total.

Uma das versdes sobre a origem da terceirizagdo empresarial, relatada
por Chiavenato (1998), explica que, no ano de 1946, em meio a destruicdo a que o
Japao foi submetido pela Segunda Guerra Mundial, suas antigas corporacgoes,
conhecidas como zaibatsu, passaram a ser dominadas pelos militares americanos
encarregados da ocupacgdo do territério japonés. A intengcdo dos americanos era

agilizar a comunicagéo entre as autoridades de ocupacao e as vilas mais distantes.
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A forca de producdo ainda simpléria e sem requintes dos japoneses foi, entdo,
subjugada com rigor militar por generais dos Estados Unidos. Os engenheiros
trazidos para auxiliar na producéo interpretaram que o problema nas empresas era
gerencial, e, a partir dai, criaram um curso basico de geréncia para ensinar técnicas
de trabalho aos japoneses. O curso era baseado nas ideias da administracéo
cientifica de Taylor?, e constituia-se em uma andlise rigorosa das partes da
organizacao a fim de criar um sistema inteiro voltado para a maxima eficiéncia. Os
japoneses eram ensinados que, para se ter uma boa organizacdo, era necessario
fundamenta-la no objetivo méximo de sua missao social.

Num segundo momento, outros professores americanos foram levados
ao Japao para reforcar os ensinamentos que vinham sendo amplamente impostos
aos japoneses. Esse grupo incluia W. Edwards Deming e Joseph M. Juran, dois dos
principais difusores da teoria da Qualidade Total. “As idéias foram t&o bem recebidas
e aplicadas que a qualidade se tornou uma prioridade nacional nas industrias
japonesas” (Chiavenato, 1998, p. 118).

Baseando-se inicialmente em produtos e processos semelhantes aos
das organizacdes ocidentais, as empresas japonesas, empenharam-se em
incrementa-los e posteriormente, promoveram o0 que se chama de reengenharia.
Desse modo, ao contrario do que havia acontecido no ocidente, “evoluiram de uma
orientacdo voltada para o produto para uma orientacdo voltada para o mercado e
com uma estrutura organizacional orientada para o processo” (Chiavenato, 1998, p.
115). Até que os autores fossem descobertos na América, o Japdo ja havia
disparado na aplicacdo das novas técnicas e, ao contrario do que ocorria nas
batalhas militares, superava os Estados Unidos na disputa econémica, chamando a
atencao do ocidente para os novos recursos adotados e para os conceitos da Total

Quality Management:

O gerenciamento da qualidade é um conceito de controle que da aos
trabalhadores, mais do que aos gerentes, a responsabilidade pelo alcance
de padrdes de qualidade. O tema central da qualidade total é bastante
simples: a obrigacdo de obter qualidade esta nas pessoas que a
produzem. Em outras palavras, os trabalhadores — e ndo os gerentes — sdo
0s responsaveis pelo alcance de padrfes elevados de qualidade
(Chiavenatto, 1998, p. 125 — grifos nossos).

? Frederick Winslow Taylor (1856—1915) foi um engenheiro mecéanico norte americano, considerado o
precursor da Administracdo Cientifica por definir métodos cientificos cartesianos na administracéo de
empresas, cujo foco era racionalidade, padronizacéo de procedimentos, eficiéncia e eficacia
operacionais na administracéo industrial.
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Percebe-se assim que a partir do modelo da Qualidade Total, o
trabalhador passa a ser responsabilizado — ou culpabilizado — pelos resultados da
empresa e pelo sucesso da producdo. Esse “modelo japonés” de produgado é o
sucessor do modelo fordista-taylorista empregado até entdo no ocidente, e, como
tal, “prevé mudancgas na organizagao e nas relagdes de trabalho” (Bernardo, 2006, p.
16).

Sob a otica empresarial, Chiavenato (1998, p. 142) explica que a
Qualidade Total se volta para a satisfacdo do cliente, os objetivos da organizacao e
certas consideragcfes ambientais e sua implantacdo envolve o uso de algumas
técnicas, cujas principais tornaram-se amplamente conhecidas no ocidente — dentre

elas, a terceirizagdo, como segue:

e Benchmarking — um “marco de referéncia, um padrao de exceléncia” que
consiste em um “processo continuo de avaliar produtos, servicos e praticas
dos concorrentes mais fortes e daquelas empresas que sdo reconhecidas
como lideres empresariais” (Howard Rothman apud Chiavenato, 1998, p. 142-
143).

e Ciclo de tempo reduzido — técnica que inclui conceitos como just in time e a
fabrica enxuta e vislumbra a possibilidade de eliminar algumas das etapas do
processo produtivo, bem como alguns departamentos envolvidos, a fim de
gue a qualidade seja atingida, uma vez que torna o ciclo operacional e,
consequentemente o giro de capital mais rapidos (Chiavenato, 1998, p. 151).

e Terceirizacdo — ou outsourcing “da-se quando uma operacao interna da
organizacao € transferida para outra empresa que consiga fazé-la com
qualidade superior, no sentido de melhorar a qualidade e reduzir custos”
(Chiavenato, 1998, p. 149 — grifo n0osso).

Giosa (1999) indica que a terceirizagdo teve seu inicio, como técnica
administrativa, nos Estados Unidos, apés a Segunda Guerra Mundial, quando
industrias de apoio foram contratadas para dar suporte as industrias bélicas que
deveriam se concentrar na producédo de armamentos para o Eixo.

Segundo Leite (1995, p. 04) o papel de coordenacdo de outras
atividades e concentracdo em seu foco de negdcios é uma evolugcdo dessas
primeiras experiéncias de terceirizacdo, que passou a ser indispensavel nas ultimas

décadas do século XX, quando as empresas tiveram que se adaptar a grande
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mudanca estrutural no ambiente de negdcios, cada vez mais hostil e exigente, no
qual até mesmo as empresas bem sucedidas precisam de um esfor¢co sempre maior
para manter seu equilibrio. As grandes corporacdes tiveram que encontrar formas de
se adaptar diante das mudancas que privilegiavam empresas mais enxutas e
“flexiveis”, que passaram a manter o foco no cliente. A alternativa encontrada pelos
grandes grupos foi a pratica do downsizing, isto é, a reducéo dos niveis hierarquicos
para agilizar a tomada de decisées com o0 enxugamento do organograma. Como
consequéncia dos cortes de pessoal, a empresa foi obrigada a determinar o que
compunha suas atividades primordiais, transferindo a terceiros a incumbéncia pela
execucao das atividades adjacentes.

Bernardo (2006) explica que a organizacao € tanto mais flexivel quanto
mais se afasta do modelo taylorista-fordista e se aproxima do modelo japonés, o
toyotista. Trata-se de um modelo de organizagéo da producéo que, para funcionar,
deve “articular intimamente as dimensdes técnicas, sociais e econdmicas do
universo de producgao” (Veltz e Zarifian, 1993, p. 5 apud Bernardo, 2006, p. 16),
levando, na pratica a uma flexibilizacdo da forca de trabalho. a organizacao deixa de
ser verticalizada e se horizontaliza devido a supressdo de niveis hierarquicos e 0s
trabalhadores deixam de ser especializados no sentido taylorista do termo, isto €,
aptos a executar essencialmente uma Unica tarefa simples e passam a ser
multifuncionais. Os funcionarios de base assumem maior responsabilizacdo. O
modelo tende a demonstrar que o trabalhador deixa de seguir 0 esquema rigido de

antes e funcionar apenas como uma “pec¢a da engrenagem” da maquinaria,

mas ao contrario do discurso hegemédnico, ha muitos autores, sobretudo na
area de Ciéncias Sociais, que mostram que tal modelo ndo visa a melhorar
as condi¢Bes de trabalho, e sim, aprimorar a utilizacdo da for¢a de trabalho
de forma a adequé-la as caracteristicas atuais do capitalismo globalizado.
(Bernardo, 2006, p. 210)

A terceirizagdo encaixa-se nesse vieés de flexibilidade e modernidade
do trabalho, como se vera adiante, pois essa nova visao serviria de grande incentivo

aos que a implantariam.

O conceito

O termo terceirizacéo foi empregado em terras brasileiras pela Revista

Exame em janeiro de 1991, como um neologismo criado a partir da traducao livre da
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palavra de origem inglesa outsourcing, pela empresa gaucha Riocell, considerada
Benchmarking Nacional pela metodologia implantada (Fontanella, Tavares, Leiria
1994, p. 94; Leite, p. 03). Foi entdo adotado de forma plena pelas empresas,
referenciado sempre pela concepcéo estratégica de implementacéo (Giosa, 1999, p.
13). Mas o conceito em si pode ser definido de varias formas.

Para Marras (1999, p. 53), terceirizar

€ 0 ato de repassar a execucdo de uma ou mais tarefas ou servico a um
profissional ou empresa sem vinculo empregaticio com a tomadora desse
servico, estabelecendo-se condi¢cdes contratuais de custo, prazo e
resultados esperados, entre outras.

Fontanella, Tavares e Leiria (1994, p. 21) a identificam como um
modelo administrativo que tem como objetivo a concentragdo dos esfor¢os na razao
de ser da empresa (atividade-fim), transferindo para terceiros especialistas, tudo

aqguilo que fizer parte das atividades-meio, sendo

uma tecnologia de administragcdo que consiste na compra de bens e/ou
servicos especializados, de forma sistémica e intensiva, para serem
integrados na condicdo de atividade-meio a atividade-fim da empresa
compradora, permitindo a concentracdo de energia em sua real vocacao,
com o intuito de potencializar ganhos em qualidade e competitividade.
(Fontanella, Tavares, Leiria, 1994, p. 19).

Polbnio (2000, p. 97-98) define a terceirizagcdo como “um processo de
gestdo empresarial consistente na transferéncia para terceiros (pessoas fisicas ou
juridicas) de servicos que originalmente seriam executados dentro da prépria
empresa’, cujo objetivo “é a liberagdo da empresa da realizagdo de atividades
consideradas acessoOrias (ou atividades meios), permitindo que a administracao
concentre suas energias e criatividades nas atividades essenciais”.

Para Giosa (1999), a terceirizacdo € uma decorréncia da filosofia de
qualidade total que se da quando uma operacao interna da organizacao é transferida
para outra organizacdo que consiga fazé-la melhorando a qualidade e reduzindo
custos; significa que determinadas atividades séo atribuidas a outras organizacfes
gue as fagam melhor e mais barato.

Chiavenato (1998) demonstra que a técnica da terceirizagdo consiste
em substituir departamentos da organizacdo por outras empresas a fim de prover-
Ihes maior agilidade e flexibilidade. O autor indica inUmeros exemplos de tipos de
servicos usualmente terceirizados para garantir maior agilidade com menores
custos: operadoras de cartdes de crédito contratadas por bancos, empresas de

processamento de dados, prestando servicos a grandes corporacdes, consultoria,
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auditorias, advocacia e engenharias, substituindo antigos departamentos que
inflavam as organizacdes (Chiavenato, 1998, p. 149). No contexto dos anos 1990,
indica que empresas prestadoras de servicos surgiam “a todo momento para
trabalhar com servicos terceirizados como malotes, limpeza, manutencdo de
escritérios e féabricas, servicos de expedicdo, guarda e vigilancia, refeitorios etc.”, o
que “na pratica, representa uma enorme simplificacdo do processo decisorio dentro
das organizacbes e uma focalizagdo cada vez maior no core business e nos
aspectos essenciais do negocio” (Chiavenato, 1999, p. 691-692 — grifo n0sso).

A literatura citada € voltada para a administracdo de empresas e tende
a mostrar a terceirizacdo de um prisma positivo por exceléncia. Fixando a analise em
termos como vantagens, lucros, qualidade, flexibilidade, agilidade, foco, estratégia
de negdcios, raramente discute as controvérsias do modelo, deixando a impressao

de que ele garante plenos beneficios. Como cita Bernardo (2006, p. 23),

A maior expressao do “novo espirito do capitalismo”, publicagdes voltadas a
area empresarial assumem tanto a fungcdo de divulgar os ‘novos modelos’
de organizacédo do trabalho como, principalmente, adquirem um importante
papel na difusdo, para toda a sociedade, de uma imagem positiva das
relagcdes do trabalho ‘flexiveis’, contribuindo para a incorporagdo de novas
representacdes (Linhart, 2000), nas quais o conflito Capital-Trabalho tenha
sido superado.

Em abordagem mais abrangente e critica, Marcelino (2007, p. 57)
aproxima-se da aplicacdo do conceito ao setor publico, ressaltando que, “se nao ha
um retorno imediato em lucros, como parece ser o caso de fundacdes publicas, ha
uma economia geral de gastos com for¢a de trabalho pelo Estado” e “é na natureza
dos contratos firmados entre as empresas/fundacdes e os trabalhadores que
encontramos o0 que ha de mais estavel dessas rela¢cdes”, quando olhadas sob a

Otica do emprego.

Atividades terceirizaveis

Leite (1995) distingue desverticalizagdo “processo tipico de concentrar-
se somente em um pequeno segmento da longa cadeia produtiva”, quando a
empresa se retira “das etapas iniciais e finais de sua cadeia de valor, adquirindo
insumos em vez de produzi-los e contratando distribuidores em vez de vender seus
produtos diretamente”, de terceirizacdo, na qual “0 que estd em jogo nao é

necessariamente a extensao coberta na cadeia produtiva, mas sim aquelas partes
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geralmente ligadas as chamadas atividades de apoio” (Leite, 1995, p. 05-06 — grifo
do autor), ndo guardando necessariamente relacdo com a parcela da cadeia

produtiva que a empresa mantém sob sua responsabilidade.

O que caracteriza de fato a terceirizacdo é a transferéncia, para terceiros,
de atividades relacionadas a infra-estrutura (como seguranca, manutencao
predial, conservacdo e limpeza, cobranca etc.), partes da gestdo de
recursos humanos (restaurante, transporte de empregados etc.), partes do
desenvolvimento de tecnologia (por exemplo, via contratacdo de parceiros
para desenvolvimento de matérias-primas ou processos produtivos).

A terceirizacdo é uma opc¢ao aceita quando ndo compensa realizar uma
atividade internamente. Porém, ndo pode — até o presente momento — ser aplicada
indistintamente a qualquer atividade da empresa, a qual deve preservar sob seus
cuidados aquilo que for considerado atividade-fim, conceito vago, mas que ajuda a

indicar quais as tarefas mais propensas a serem transferidas.

Historicamente, os primeiros servicos terceirizados foram aqueles referentes
a atividades padronizadas e néo especializadas que, de modo geral,
ndo comprometem a missdo da organizacdo [...] especialmente aquelas
cujo grau de demanda ndo seja suficiente para justificar a manutencdo de
uma &rea especifica interna. (Leite, 1995, p. 19 — grifos nossos)

Fontanella, Tavares e Leiria sintetizam argumentacdo semelhante de
forma mais direta e menos sutil: “as empresas comecam a terceirizar pelas
atividades tidas como ndao-inteligentes” (1994, p. 53 — grifo do autor), tais como:

servigos de limpeza, seguranca, transporte, alimentagcdo, manutencao predial.

O incentivo

O conceito de organizacao flexivel, destacado por Tachizawa, Scaico
(1997, p. 98) trata de

uma forma organizacional que propde a identificacdo e segregacdo dos
processos produtivos dos processos de apoio, e, para 0s primeiros, a
identificacdo dos que séo realmente estratégicos. Esta definicdo leva em
conta o ramo de negdcios da organizagdo, de forma a subsidiar a
delimitacdo dos processos produtivos e estratégicos.

Tal analise permite que, uma vez reconhecidas as atividades
estratégicas, as ndo-estratégicas e as de apoio, torne-se possivel a subcontratacao
das ultimas, entre outras acfes que irdo compor um modelo genericamente
delineado pelos seguintes elementos: meio ambiente e seus elementos estratégicos;

interacdo permanente com o mercado e clientes; estruturacdo das atividades por
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processos; subcontratacdo, parcerias e terceirizagdo; forma de utilizacdo dos
recursos humanos; aplicacdo dos recursos de tecnologia da informagéo; gestéo e
avaliacdo econdmica, e referenciais de exceléncia (Tachizawa, Scaico, 1997, p. 98 —
grifo nosso).

O modelo de organizacéao flexivel de Tachizawa, Scaico (1997, p. 100 —
grifo nosso) deve seguir 0s pressupostos de:

e concentrar os esforcos nas atividades estritamente vinculadas a missdo da
organizacao;

e organizar as atividades e tarefas em torno de processos de forma a
racionalizar o fluxo de decisdes e informacdes de forma intra (entre
processos) e interorganizacional (junto a fornecedores, clientes e entidades
externas);

e repassar paraterceiros, em regime de subcontratacéo, as atividades que
ndo agregam valor diretamente aos servicos prestados pela
organizacao, utilizando assim a subcontratacdo, as parcerias e a
terceirizagéo.

Como forma de se concretizar, estrategicamente, a flexibilidade
operacional de um modelo de organizagdo centrado nas atividades essenciais, “a
organizacao flexivel podera concentrar-se naquilo que faz bem e contratando de fora
0 que outras empresas especializadas fazem melhor do que ela prépria [...] a um
custo comparativamente menor do que se fosse realizado internamente.”
(Tachizawa, Scaico, 1997, p. 104). Trata-se de uma técnica de administracdo
baseada em um processo que leva a mudancas estruturais da empresa, mudanca
de cultura, de procedimentos, de sistemas e controles, capilarizando toda a malha
organizacional, com um objetivo Unico quando adotada: atingir melhores resultados,
concentrando todos os esfor¢cos e energia da empresa para sua atividade principal
(Giosa, 1995, p. 11).

Mais uma vez, a terceirizacdo € colocada apenas de modo positivo,
incluida no conceito de flexibilizacdo do trabalho. Como ja foi dito, o setor publico no
Brasil, carente de solucbes administrativas especificamente desenhadas para si,
frequentemente bebe na fonte da administragdo de empresas. As reformas
governamentais costumam ser momentos em que o Estado busca aproximar-se dos
modelos utilizados pelo mercado para obter maior eficiéncia, qualidade, agilidade e

menores custos, apesar da expressiva diferenca estrutural. Nesse sentido, a
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terceirizacdo € replicada como uma alternativa para avancgar na busca por acdes

estratégicas nas trés esferas de poder. Giosa (1999, p. 23-24), por exemplo,

considera a terceirizacao estratégica e indica, no fim dos anos 1990 que:

A partir de programas de desestatizacdo da economia, de privatizacdo de
empresas estatais, de abertura da economia para produtos antes nao
liberados, de desregulamentacdo das leis e da burocracia, e 0os programas
de qualidade e produtividade, dao ao Estado condicBes de avaliar os
reflexos mutacionais que ocorrerdo com a implantacdo da Terceirizacdo nos
orgados publicos. [...] Iniciativas como a tentativa da diminuigcdo da maquina
publica e busca de menos interferéncia na economia, com a participagéo da
iniciativa privada em parceria com o Governo, ddo o destaque ideal que
consagram a Terceirizacdo como processo gerador de reflexdo sobre o
papel do Estado e a necessidade de reducdo de custos, melhoria da
qualidade dos servicos prestados a populacdo, uso da tecnologia e
transferéncia de conhecimento entre as empresas.

Efeitos da terceirizagao

Defensores da terceirizacdo adotam como palavras de ordem

confianca, parceria e ganhos mutuos:

A terceirizagdo como fendmeno empresarial catalisador da fusdo de
ciéncias, conquista espaco e, em muitos casos, prova ser uma saida eficaz
para reduzir o desperdicio, o ruido e o gigantismo das grandes
organizagdes, tanto na iniciativa privada como também no setor publico. [...]
O empreendimento de hoje deve afastar o desperdicio, utilizando os
recursos humanos, tecnolégicos e financeiros em sua dose precisa. Por
isso, é possivel o raciocinio de fazer com menos. Quanto mais preciso
formos, menos haverd sobras, e permitiremos chegar ao tempo em que
sera real fazer mais e melhor com menos. Afasta-se de vez o preconceito
predatério de que quando alguém esta ganhando, alguém esta perdendo.
J& esta sendo possivel, na véspera do novo século, o ganho coletivo ser
partilhado. (Fontanella, Tavares, Leiria, 1994, p. 99).

Dentre as vantagens elencadas pelos partidarios da terceirizacdo no

setor privado, a primeira delas costuma ser o fator reducdo de custos. Polonio

(2000) lembra que, “o importante a ser avaliado, neste caso, € a relacdo custo x

beneficio da eficiéncia, qualidade e produtividade que se observa como decorréncia

da concentragdo da atencdo nas atividades essenciais (atividades fins)”. Assim,

indica alguns aspectos principais (Polonio, 2000, p. 98):

reducdo de custos operacionais — devido a reducdo da ociosidade dos
recursos e da mao-de-obra empregados na atividade a ser terceirizada, e dos
custos de depreciacdo dos bens necessarios a realizacéo de tais tarefas;

reducdo de despesas administrativas — despesas relacionadas a manutencao

de recursos humanos e a compra de materiais utilizados na producéo;
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e reducao de encargos trabalhistas e previdenciarios — processo que implica em
reducdo dos encargos trabalhistas e previdenciarios para a contratante;

e melhor qualidade no resultado dos trabalhos — as empresas terceirizadas tem
condicBes de concentrar seus esforcos na atividade principal e desenvolver
novas técnicas de producdo ou prestacdo de servicos com menor custo,
concentrando o0s treinamentos e mecanismos de controle no servigo
selecionado que presta.

Leite (1995) cita, entre outras vantagens, a agilidade resultante de
estruturas mais leves, estruturas que tendem a ser mais enxutas, com menos niveis
hierarquicos e menos areas funcionais, o que leva a solu¢des mais praticas e menos
burocraticas, canalizando os esfor¢cos para o foco do negdcio. Para o autor, haveria
uma reacdo em cadeia, pronta para preparar a empresa para ser mais competitiva
porque “os negoécios tendem a fluir de forma mais leve e agil, livre de tantos
gargalos” (1995, p. 14-16).

Para Marras (1999, p. 53), “as organiza¢des aderiram ao sistema de
terceirizacao de certos servicos, sob o argumento de que, nessas condi¢cbes, ha um
menor custo e uma maior especializacdo nos servigcos executados”, destacando que
a execucdo e o controle operacional dos servigcos sdo terceirizaveis, mas a gestao e
a responsabilidade pelos resultados devem ser atribuidas a contratante. Assim,
Fontanella, Tavares, Leiria (1994, p. 37) advertem que o gerente de uma estrutura
terceirizada deve ser capaz de escolher um fornecedor que ofereca: qualidade,
tecnologia, preco, factibilidade (assegurar a producdo do encomendado), e
adimpléncia (capacidade de cumprir nos prazos e condi¢des convencionadas 0S
compromissos assumidos — manutencdo da parceria). As empresas parceiras
precisam ser cumplices e harmonicas, de modo que a relacdo seja de ganha-ganha
(Fontanella, Tavares, Leiria, 1994, p. 38).

A chance de sucesso da parceria também aumenta diante da escolha
de parceiros com base em critérios objetivos, que levem em consideracdo certas
caracteristicas de empresas de sucesso como (Fontanella, Tavares, Leiria, 1994, p.
48 e 51):

e Lideranca — capacidade de integrar e inspirar a equipe na consecucdo da
meta ou objetivo da empresa;

e Positividade — capacidade de enfrentar e administrar situagdes novas;
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e Visao de foco — capacidade de focar diretrizes, sem perder a visdo do todo;

e Flexibilidade — capacidade de superar obstaculos, através de solugbes, no
campo operacional, sem afastar-se do estratégico;

e Organizacéo — capacidade de planejar, estruturar e manter sistemas;

e Pro-atividade — capacidade para agir diante das circunstancias de modo
criativo, sem fixar-se em paradigmas, ou fechar-se a inovacoes;

e FEtica — capacidade de praticar e manter escala de valores sintonizada com a
relacdo interpessoal, inter-organizacional e social.

Em uma organizacdo publica, tais principios ficam profundamente
comprometidos, haja vista que € o processo licitatério em todo o seu rigor e rigidez
que define qual fornecedor devera ser contratado e a “relacdo de ganha-ganha”
estabelecida em teoria ndo pode passar de uma aposta quase utépica no fornecedor
que, cumprindo as exigéncias do edital, ofereca o menor preco. Conceitos subjetivos
como lideranca, foco, flexibilidade, organizacdo, pré-atividade e ética — sempre
priorizados pela administragcdo de empresas — dificilmente podem ser medidos pelo
setor publico quando da contratacdo de parceiros, comprometendo ainda mais a
etapa da escolha e os resultados subsequentes. O gestor do contrato, por sua vez,
nao tem o poder de eleger o parceiro, mas tem a responsabilidade de checar e
preservar a boa prestacdo de servico, contando, para isso, apenas com a
prerrogativa da fiscalizacdo do contrato. Esses sdo apenas alguns exemplos dos
varios aspectos limitadores quando ha a transferéncia de uma teoria mercadologica
ao Estado.

O DIEESE (2007, p. 13), relata que as empresas citam, entre as
vantagens dos processos de terceirizacao (grifos nossos):

e diminui¢cdo do desperdicio

e melhor qualidade

e maior controle de qualidade

e aumento de produtividade

e melhor administracao do tempo da empresa
e agilizacao de decisdes

e oOtimizagao de servigos

e liberacao da criatividade

e reducdo do quadro direto de empregados
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e um novo relacionamento sindical

e desmobilizac&o dos trabalhadores para reivindicacdes
e desmobilizacdo para greves

e eliminagdo das agdes sindicais

e eliminagdo das agdes trabalhistas

Isso demonstra que, na pratica, “entre os 14 aspectos positivos da
terceirizacao citados pelas empresas, cinco tém relacéo direta com a desmobilizacéo
das acgdes sindicais, ou seja, ndo dizem respeito a produgédo” (2007, p. 14), e um
deles se refere ao corte de postos de trabalho, ou seja, a classe trabalhadora é
atacada em seus direitos de diversas formas. Além disso, de forma comparativa, se
para as empresas a principal vantagem € a reducdo de custos, para as instituicoes
publicas esta aparece pari passu com 0 enxugamento da maquina administrativa.
Onde se define que o gestor de uma empresa contratante é o responséavel pela
contratada, tem-se que servidores publicos sdo arbitrariamente indicados como
fiscais de terceirizacdo — os olhos da instituicdo sobre o contrato. Quando se diz que
a empresa parceira deve ser analisada pela otica das caracteristicas de sucesso, 0
servico publico enfrenta o obstaculo da delimitacdo legal e é obrigado a analisar a
proposta de preco.

Em meio a literatura propagandistica da terceirizacdo alguns raros
autores lembram que ndo ha apenas vantagens no modelo, alids, muitos sao os
problemas encontrados também por empresas privadas quando terceirizam seus
trabalhos. Leite (1995, p. 17) cita como exemplo a dificuldade de fazer com que o
fornecedor se adapte aos procedimentos e a cultura da empresa; a falta de padrbes
de qualidade por parte do fornecedor; a perda do controle sobre informacéo o preco
e qualidade; a dificuldade de estabelecer sistemas e controles internos. Ja Polonio
(2000, p. 104) demonstra preocupacdo com a questdo legal, lembrando que apdés o
advento da Legislacdo Trabalhista no Brasil, momento em que a legislacéo tornou-
se mais rigorosa, o Estado mais protetor e 0s encargos previdenciarios mais
onerosos, as pessoas, diante das pressoes trabalhistas legais e das dificuldades de
fiscalizacdo dos Orgdos governamentais, passaram a encontrar alternativas mais
elaboradas de burlar a lei, inclusive de forma indireta, isto €, recorrendo a fraude.
Primeiramente a informalidade era utilizada como uma via de escape, em seguida,

passou-se a utilizar também os préprios processos de terceirizacdo de maneira
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fraudulenta, transformando empregados em trabalhadores autbnomos com
interposicdo de empresas prestadoras de servicos ou cooperativas, de forma a
reduzir custos para o empregador. “Muitos desses processos de terceirizagéo [...]
visam, Unica e exclusivamente, reduzir os encargos trabalhistas e previdenciarios,
pouco se importando com o bem estar e seguranga do trabalhador” (Polonio, 2000,
p. 104). Uma parcela consideravel dos funcionarios possui recursos baixos e pouco
conhecimento de seus direitos. “Assim, premidos pela necessidade do emprego,
sucumbem & pressdo econbmica dos empregadores, tomando parte na relacdo
irregular, evidenciando o vicio de consentimento na relacéo estabelecida” (Polonio,
2000, p. 104). A empresa contratante, por sua vez, pode ter problemas com os
aspectos legais da contratacdo a sua operacionalizagdo, uma vez que “[...] com o
afastamento da relacdo empregaticia, perde-se importante ferramenta de controle da
qualidade e eficiéncia, ou seja, o poder de mando exercido diretamente sobre os
empregados” (Polonio, 2000, p. 17).

Fontanella, Tavares e Leiria (1994) voltam-se para as pessoas
envolvidas no processo de terceirizacdo. Em O lado (des)humano da terceirizacao,
abordam os impactos sofridos pelo trabalhador afetado pelo modelo, especialmente
na fase de transicdo dos cargos da empresa para terceiros. Apesar das muitas
vantagens elencadas, “as pessoas que vivem o dia-a-dia das empresas que optam
pela terceirizacdo, entendem que o motivo primeiro € a reducdo de custos, ou
melhor, redugdo de pessoal”’ (Fontanella, Tavares, Leiria, 1994, p. 23). Com o
advento de legislacéo especifica para regulamentar a terceirizacéo no Brasil, 0 ponto
crucial passa a ser ‘0 manejo adequado dessa tecnologia de administragéo,
contemplando a variavel humana, enquanto singular e coletiva” (Fontanella,
Tavares, Leiria, 1994, p. 20). Fatores como sensacédo de instabilidade causada pela
duvida de se 0 emprego permanece ou nao; razdées para a mudanca; ameaca de ser
substituido; a novidade de se ter um ex-colega que agora se transforma em chefe,
ou até mesmo dono de uma prestadora de servicos; a auséncia de comunicacao
clara dos objetivos e das etapas a serem cumpridas; as noticias que chegam aos
funcionarios através de meros boatos; o choque cultural entre funcionarios efetivos e
terceirizados; a impressao de que se trata apenas de corte de custos por meio de
reducdo de pessoal, sédo algumas das situacdes comumente apresentadas nessa

fase.
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Nota-se que mesmo no meio empresarial, 0s processos de
terceirizacdo nao séo isentos de dificuldades. Destaca-se no texto de Polonio (2000)
a preocupacdo com questdes trabalhistas, pois a pratica de criar prestadoras de
servicos para burlar determinacgdes legais passou a ser recorrente a partir da ampla
adocdo do modelo, causando muitos prejuizos aos trabalhadores contratados. No
texto de Fontanella, Tavares, Leiria (1994), fica claro que ndo s6 os funcionarios
contratados passaram a ser alvos de problemas, como também, durante a transicao,
os funcionarios da contratante sofreram pressdes e incertezas de variados tipos,
vivenciando a ameaca de corte e a dificuldade de adaptacdo a nova estrutura e
cultura da empresa.

No setor publico, por se tratar de regimento legal, provavelmente essas
sensacdes de incerteza ndao tenham sido sentidas com tanta intensidade. Contudo,
outra sensacado, a de segregacao no ambiente de trabalho entre os servidores de
carreira e 0s terceiros, parece ter sido inevitavel, em especial por conta do tipo de
servico massivamente terceirizado — atividades acessoérias de menor expressividade
social.

Os textos estudados possibilitam uma andlise clara: o sucesso
alcancado pela terceirizagdo fez surgir, entre 0s autores voltados aos lucros
empresariais, um discurso quase panfletario das virtudes e benesses da moderna
forma de contratacdo. Por isso, ao conceituar, sdo feitas positivagcdes que, quando
examinadas com cautela, deixam transparecer a falacia escondida na defesa do
modelo. Poucos autores direcionaram a discussao para a questdo humana envolvida
no assunto, ou preocuparam-se em tratar do tema de forma critica e reflexiva e
guando o fazem, na maioria das vezes, apontam os efeitos indesejaveis para a
empresa, ndo para o trabalhador.

Grande parte da literatura brasileira relativa ao tema surgiu em meados
dos anos 1990, momento de forte adesdo a terceirizagdo por empresas no pais. A
Reforma Gerencial da Administracdo Publica também se desenvolveu nesse mesmo
contexto e, objetivando aproximar o Estado das caracteristicas gerenciais privadas,
nao por acaso, abracou a mesma causa. Em tese, instituicbes publicas e privadas
precisaram, diante das mudancas na economia mundial, aderir & modernizacao e
flexibilizacdo. Mas nao foi a primeira vez que o governo federal tentou estreitar as

semelhancas entre os poderes publico e privado.
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Parcerias ocorreriam nos dois ambitos, e as dificuldades estratégicas
séo similares. A diferenca se da na menor flexibilidade nas regras para compras
publicas, j& que o administrador publico atua em nome do beneficio social, e suas
decisGes devem ser ritualizadas para que deixem claro a sociedade quais as suas
razOes (Fontanella, Tavares, Leiria, 1994). Na tentativa de minimizar os danos, o
setor publico tem a legislacdo e a composi¢cao do proprio contrato administrativo, em
especial o Termo de Referéncia, como uma importante ferramenta restritiva.
Contudo, ha questbes imprevisiveis e recorrentes, para as quais os termos desses
contratos ndo podem ser realizados plenamente, como no exemplo a ser relatado no

estudo de caso.
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2.2 As Reformas do Estado Brasileiro

A insercdo massiva da terceirizacdo no servigo publico federal se deu a
partir do final da década de 1990, mas sua adocdo é muito anterior, € compde um
amplo processo de reformas de Estado realizadas no Brasil em uma sequéncia

histérica iniciada na primeira metade do século XX.
O caminho da burocratizacdo: Era Vargas

Tendo tomado o poder por meio da “Revolugao de 30" — como ficou
popularmente conhecida — o presidente Getulio Vargas consolidou sua posi¢cdo em
1937 com a instituicdo do chamado Estado Novo® que “trouxe mudangas
irreversiveis nas instituicdes da vida politica e da administragao publica” (Skidmore,
2007, p. 65). O governo Vargas alterou “a relacdo entre a autoridade federal e
autoridade estadual, aproximando mais o Brasil de um governo verdadeiramente
nacional” (Skidmore, 2007, p. 65), enquanto afastava o pais da forma

descentralizada de governo adotada durante a Primeira Republica®. “Em oposicao a
suposta irracionalidade da Republica Velha, o primeiro governo Vargas é também
marcado pela forte preocupagdo com coisas racionais” (Nunes, 2003, p. 52).
Difundindo a atividade federal a outras areas e ampliando a intervencéo federal na

economia, verificou-se “o repudio no Brasil da ‘Teoria do gendarme®, que afirmava

® Estado Novo é a denominacdo do periodo da Histéria do Brasil compreendido entre 1937 e 1945,
fundado pelo presidente Getllio Vargas por meio de um golpe de Estado caracterizado pela
supresséo de partidos politicos, autoritarismo, centralizagdo de poder, anticomunismo e aproximacao
com a ideologia de regimes totalitarios europeus — em especial o Fascismo — e forte intervencéo do
governo federal na politica e na economia (Koshiba, Pereira, 1987).

Primeira Republica ou Republica Velha é o periodo da histéria do Brasil compreendido entre a
Proclamagao da Republica, em 1889 e a “Revolugdao de 1930". Em um primeiro momento
denominado Republica da Espada, caracterizou-se pelo governo de setores do exército até a eleicao
de Prudente de Morais em 1894, quando teve inicio o periodo da Republica Oligarquica. “O trago
mais saliente dessa primeira fase republicana encontra-se no fato de que a politica esteve
inteiramente dominada pela oligarquia cafeeira, em cujo nome e interesse o poder foi exercido”
(Koshiba, Pereira, 1987, p. 261). O periodo pode ser caracterizado sinteticamente pela hegemonia
cafeeira, protecionismo econémico e valorizacdo do café, coronelismo local, forte descentralizacéo
federativa, com ampla autonomia dos estados e descaso com questfes sociais.
® Expressdo oriunda do francés Etat Gendarme — Estado-guardido (NASCIMENTO, 2008), “isto &, ao
Estado Liberal, adepto da politica do “laissez faire, laissez passer” (“deixe fazer, deixe passar”), o
qual previa um minimalismo intervencionista estatal sobre os direitos sociais” (LAZARI, Rafael José
Nadim de; AMARAL, Sérgio Tibirica. Breves reflexdes acerca do principio da reserva do possivel:
parcial retorno ao estado “gendarme” ou necessidade de manutencéo do “welfare state”?. In: Ambito
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que o Estado devia ser um policial, ndo um participante” (Skidmore, 2007, p. 66).
Promoveu-se assim a criacdo de uma série de novas agéncias federais para dar
conta dos mais variados assuntos econbmicos e 0 governo passou a
responsabilizar-se pelo bem-estar social e pela organizacdo dos sindicatos
operarios. Criava-se o “grande Estado social e econémico do século XX, assumindo
um numero crescente de servigos sociais”, além do controle da moeda, dos sistemas
econdmicos e financeiros internos (Bresser Pereira, 1999, p. 242).

Com o aumento das atribuicdes, “cresceu a burocracia federal. Esta foi
institucionalizada no governo Vargas com a criagdo do Departamento Administrativo
do Servico Publico (DASP), reparticdo federal estabelecida em 1938” (Skidmore,
2007, p. 67). O DASP funcionava como um meio de aumentar o poder centralizado
da presidéncia, mas também se tornou um “importante instrumento de melhoria dos
padrées administrativos” (Skidmore, 2007, p. 67). Figurando como a principal
instituicdo responsavel pela reforma, o Departamento, ligado & Presidéncia da
Republica, foi criado pelo Decreto-Lei n°® 579, de 30 de julho de 1938, que lhe
conferia “poderes bastante amplos, incluindo a instituicdo de um controle central
sobre o pessoal e 0 material, assim como a responsabilidade de dar assisténcia ao
presidente na revisao das propostas legislativas” (Fausto, 2012, p. 322-323), em um
contexto em que o Congresso Nacional havia sido fechado, os partidos politicos
extintos e o pais colocado em estado permanente de emergéncia. Sinteticamente, 0
DASP foi criado

com a finalidade de dar ao Estado um aparato burocrético racionalizador da
administragdo publica. Em suma, tratava-se de modernizar a burocracia [...]
(e) por fim ao ‘carater politico de recrutamento do funcionalismo, partindo do
imperativo técnico da neutralidade do servigo e do servidor pL’Jinco’6 [...] com
o DASP, generalizou-se o sistema de mérito, isto é, o recrutamento passou
a ser feito mediante avaliagdo da capacidade, através de concursos e
provas de habilitagdo. (Koshiba, Pereira, 1987, p. 312)

O servico publico na Primeira Republica ajustou-se a politica clientelista.
Salvo raras excecfes, nao existia 0 concurso, e 0os quadros especializados
se restringiam a uma pequena elite. O Estado Novo procurou reformular a
administracdo publica, transformando-a em um agente de modernizagao.
Buscou-se criar uma elite burocratica, desvinculada da politica partidaria e
gue se identificasse com os principios do regime. Devotada apenas aos
interesses nacionais, essa elite deveria introduzir critérios de eficiéncia,
economia e racionalidade. (Fausto, 2012, p. 322)

Juridico, Rio Grande, Xll, n. 67, ago 2009. Disponivel em <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=6521> Acesso em jun 2015).
® Hélio de Alcantara Avellar apud Koshiba, Pereira, 1987, p. 312.



39

Em relagdo ao recrutamento de pessoal, “houve um relativo esforgo
para estabelecer uma carreira em que o mérito fosse a qualificacdo bésica para o
ingresso” (FAUSTO, 2012, p. 323), dando inicio a uma guinada burocratica, pois,
‘como um correlato para ‘racionalizagdo’, a centralizagdo, a padronizagéo e a
coordenacao constituiam objetivos maximos do DASP” (NUNES, 2003, p. 53). Para
Nunes, o DASP trazia uma tentativa da institucionalizacdo do que chama de
universalismo de procedimentos — normas aplicadas indistintamente, com
impessoalidade, direcionadas pela igualdade de direitos e pela nocao de cidadania —
no que concernia a contratacdo e promoc¢ao de funcionéarios publicos, representando
“a fracdo moderna dos administradores profissionais [...] tornando-se um agente
crucial para a modernizacdo da administragdao publica” (2003, p. 53-54). Porém,
como lembra o autor, o DASP assumia outro papel, o de “conceber e analisar
criticamente o regime autoritario”, utilizando a burocracia para desempenhar “varias
funcBes antagbnicas ao universalismo de procedimentos que ele préprio defendia,
como agente de modernizacdo” (NUNES, 2003, p. 54), isto é, na pratica, nem
sempre era possivel preencher as carreiras publicas da maneira determinada. As
preferéncias presidenciais acabavam definindo as indicacdes para a cupula do
aparelho burocratico por meio dos cargos de confianca. Além disso, uma lei de 1936
estabelecia duas carreiras distintas: a de funcionarios publicos e a de

extranumerarios, sendo que

os primeiros deveriam prestar concurso publico de ingresso na carreira e
tinham assegurados varios direitos relativos ao salario, aposentadoria etc. O
pessoal extranumerario era admitido teoricamente por prazo determinado,
para a realizac@o de certos servigos, dependendo a admisséo de conexdes
politicas ou pessoais. (FAUSTO, 2012, p. 323)

Segundo o Fausto (2012), essa segunda categoria de pessoal, embora
destinada as posicoes intermediarias, “representava um compromisso com O0S
critérios do passado” (FAUSTO, p. 323).

Ao interpretar esse ‘passado’ da administragdo publica brasileira,
muitos autores se valem do conceito de patrimonialismo. Portela Jr. (2012) discorre
sobre o tema, retomando os tipos ideias de dominagdo em Weber: legitimidade
P

“racional”, “tradicional” e “carismatica”. O patrimonialismo seria uma forma especifica

da dominacéo tradicional em que se obedece

ndo a ordem impessoal, objetiva e legalmente estatuida e aos superiores
por ela determinados (o que caracterizaria a dominacao racional-legal), nem
ao lider carismaticamente qualificado como tal (dominacdo carismatica),



40

mas a pessoa nomeada pela tradigdo e, em virtude da devocéao, aos habitos
costumeiros. (Portela Jr., 2012, p. 12)

Assim, o funcionalismo patrimonial pode ser considerado o corpo
funcional que realiza as fungdes administrativas do “senhor’. Nesse sentido,

primeiramente,

com a progressiva divisdo e hierarquizacdo das fun¢des, bem como com a
racionalizacdo das tarefas, pode assumir tracos burocraticos, porém, ao
cargo patrimonial falta, sobretudo, a distincdo burocratica entre a
esfera ‘privada’ e a ‘oficial (em segundo lugar), a administracédo € tratada
como assunto puramente pessoal do senhor, e a propriedade e o exercicio
de seu poder, como partes de seu patriménio pessoal [...] € o parecer
puramente pessoal do senhor que decide sobre a delimitacdo das
“competéncias” de seus funcionarios — sobretudo no inicio, quando ainda
ndo se trata de funcdes tradicionalmente estereotipadas. O funcionario,
aqui, & “ocasional’, isto é, de incumbéncia circunscrita pela finalidade
objetiva concreta de sua tarefa e selecionado segundo a confianca pessoal,
ndo segundo a qualificagdo objetiva. (Portela Jr., 2012, p. 14-15 — grifos
NOss0s)

Nesse contexto, ao tentar determinar qualquer tipo de competéncia, o
que se tem é um conjunto de titulos oficiais cujo sentido varia conforme a decisédo
arbitraria do senhor porque, em regra, na dominagao patrimonial, “estdo ausentes as
normas e os regulamentos burocraticos; falta ao cargo fundamentado em relacdes
puramente pessoais a ideia do dever objetivo” (Portela Jr.,, 2012, p. 16). O
funcionario patrimonial, diferentemente do burocrata, coloca-se em posicdo de
submisséo ao senhor e devota sua fidelidade ndo as tarefas e regras racionalmente
estabelecidas, mas apenas como um dever perante o senhor. Nas palavras de

Weber’, nesse tipo de dominacéo,

faltam a ordem objetiva e a objetividade encaminhada a fins impessoais da
vida estatal burocréatica. O cargo e o exercicio do poder publico estdo a
servigo da pessoa do senhor, por um lado, e do funcionério agraciado com o
cargo, por outro, e ndo de tarefas “objetivas”. (Weber, 2004° apud Portela
Jr., 2012, p. 16)

De modo critico, Bresser Pereira® (1999) avalia que o DASP afirmava

0s principios centralizadores e hierarquicos da burocracia classica. Por essa razao,

" Karl Emil Maximilian Weber (1864-1920) foi um economista, jurista e sociélogo alemé&o
considerado atualmente um dos fundadores do estudo moderno da sociologia e administracéo
Eﬂblica, cujos estudos influenciam vérias areas das Ciéncias Humanas.
Weber, Max. Economia e sociedade. v. 2. Brasilia: Editora UnB, 2004, p. 255.

’ Luiz Carlos Bresser-Pereira é professor emérito da Fundacdo Getllio Vargas onde ensina
economia, teoria politica e teoria social. E presidente do Centro de Economia Politica e editor da
Revista de Economia Politica desde 1981. Escreve coluna quinzenal da Folha de S. Paulo. Em 2010
recebeu o titulo de Doutor Honoris Causa pela Universidade de Buenos Aires. Foi Ministro da
Fazenda, da Administracdo Federal e Reforma do Estado (1995-1998), e da Ciéncia e Tecnologia.
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a década de 1930 é um referencial dos primeiros esfor¢cos de organizacao racional-
legal do Estado brasileiro, a fim de substituir a administragao patrimonialista vigente
desde o regime monarquico.

Desse prisma, € possivel compreender o porqué da importancia das
reformas administrativas de Vargas. Elas representavam a ado¢do do modelo de
administracdo burocratica classica, ja adotada desde o final do século XIX por
paises europeus e pelos Estados Unidos, pautada pelos principios administrativos
do exército prussiano®®, e descrita por Max Weber, cujos fundamentos se apoiam no
conceito de mérito profissional, prevendo a separacgéo entre o publico e o privado e a
distincdo entre o politico e o administrador publico (Bresser Pereira, 1999), no que
concerne aos recursos humanos; e na “influéncia da teoria da administragao
cientifica de Taylor, tendendo a racionalizacdo mediante a simplificacao,
padronizacao e aquisi¢cao racional de materiais, revisdo de estruturas e aplicacéo de
métodos na definicdo de procedimentos”, ao vincular a fungdo orcamentaria ao
planejamento (Brasil, 1995, p. 18).

No p6s Segunda Guerra Mundial, certos valores burocraticos foram
reafirmados, mas algumas ideias de descentralizacdo e flexibilizacdo vindas da

administracdo de empresas comecaram a influenciar a administracéo publica.
Descentralizacao e desburocratiza¢do: o Decreto-Lei n° 200
Entretanto, foi durante o governo militar, que dominou o pais entre

1964 e 1985, que a edicdo do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967,

marcou o inicio de um novo movimento de reforma administrativa. Sob a inspiracéo

Fonte: Biografia Quem é Bresser Pereira. Disponivel em
http://lwww.bresserpereira.org.br/curric/2.Biograf-2pag.pdf. Acesso em jan. 2015.

19 A organizacdo militar exerceu forte influéncia sobre o desenvolvimento histérico da Administracao,
devido a principios como unidade de comando, escala hierarquica e senso de dire¢do. A Marca de
Brandenburgo, precursora do Reino da Prissia no século XVII deu origem ao quartel-general,
simbolo do poder hierarquico; no século XVIII, o Imperador Frederico Il, o Grande (1712-1786) inseriu
0 principio de assessoria no vitorioso exército prussiano; no século XIX Carl von Clausewitz (1780-
1831), general prussiano, escreveu sobre formas de administrar um exército em tempos de guerra —
com disciplina, planejamento, decisdes cientificas e nao intuitivas — servindo, mais tarde, de
inspiracao para teéricos da administragao. Fonte: “Influéncias histéricas na Administragcéo”. Disponivel
em
<http://faculdadeamadeus.com.br/oskapps_administracao/osaka_applications/Porta_arquivos/upload_
administracao/02%20Material%20complementar%20-%20Influencias%20Historicas%20Adm.pdf>
Acesso em jan. 2015.
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de Hélio Beltrdo™, o Decreto tentava superar a rigidez burocratica, dando énfase a
descentralizacdo e a desburocratizacdo mediante a autonomia da administracéo
indireta, apostando na maior eficiéncia da administracdo descentralizada.
Considerado um instrumento de reforma sistematico e ambicioso, apoiado em uma
doutrina consistente, o Decreto “era uma espécie de lei organica da administracéo
publica, fixando principios, estabelecendo conceitos, balizando estruturas e
determinando providéncias” (Costa, 2008, p. 851).

O texto do capitulo Ill — Da Descentralizacdo, descreve a nova forma

de organizacdo administrativa:

Art. 10. A execugdo das atividades da Administracdo Federal devera ser
amplamente descentralizada.

§ 1° A descentralizacdo sera posta em pratica em trés planos principais:

a) dentro dos quadros da Administracdo Federal, distinguindo-se claramente
o nivel de dire¢éo do de execucao;

b) da Administracdo Federal para a das unidades federadas, quando
estejam devidamente aparelhadas e mediante convénio;

¢) da Administracdo Federal para a 6rbita privada, mediante contratos ou
concessoes. (grifo nosso)

[...]

§ 7° Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento,
coordenacdo, supervisdo e contrble e com o0 objetivo de impedir o
crescimento desmesurado da maquina administrativa, a Administracao
procurard desobrigar-se da realizacdo material de tarefas executivas,
recorrendo, sempre que possivel, a execucdo indireta, mediante
contrato, desde que exista, na area, iniciativa privada suficientemente
desenvolvida e capacitada a desempenhar 0os encargos de execucgao.
(grifo nosso)

E importante destacar que o texto prop&e a divisdo clara entre direcio
e execucdo de atividades e, além de distribuir funcdes entre os entes federados,
transfere da administracdo publica ao setor privado a execuc¢do de tarefas, sempre
gue possivel, a fim de frear o crescimento da maquina estatal. Segundo Bresser
Pereira (1999, p. 244),

o decreto lei promoveu a transferéncia das atividades de producédo de bens
e servigcos para autarquias, fundacdes, empresas publicas e sociedades de

' Helio Marcos Pena Beltrdo (Rio de Janeiro, 1916-1997) — advogado, economista e mestre em
direito. Foi secretario do Interior e do Planejamento de Carlos Lacerda, no governo do entdo estado
da Guanabara. Entre 1964 e 1967 foi encarregado de realizar a reforma administrativa de Castello
Branco, criando a Secretaria de Planejamento e secretarias gerais em cada um dos ministérios, com
0 objetivo de desburocratizar o servico publico. Ministro do Planejamento do general Costa e Silva,
signatario do Ato Institucional n°® 5 em 1968, ministro extraordinario para a Desburocratizacdo e da
Previdéncia no mandato de Jodo Baptista Figueiredo, tornou-se alvo de satira popular ja que, para
desburocratizar, criava mais cargos (embora tenha deixado de lado a exigéncia da apresentacdo de
uma série de documentos para a realizagdo de servicos publicos, que mais tarde seriam
reintroduzidos). Beltrdo ainda presidiu a Petrobras durante o governo Sarney. Fonte: Folha de Sdo
Paulo Brasil, 27 out. 1997. Disponivel em < http://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc271010.htm >.
Acesso em jan. 2015.
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economia mista, consagrando e racionalizando uma situagdo que ja se
delineava na pratica. Instituiram-se como principios de racionalidade
administrativa o planejamento e o orcamento, a descentralizacdo e o
controle dos resultados.

Os funcionérios, contratados segundo o regime privado, seriam regidos
pela Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), o Decreto-Lei n°® 5.452 de 01 de
maio de 1943, promulgado por Getulio Vargas, que regulamenta a situacdo do
trabalhador brasileiro. A CLT é valida tanto para os empregados das empresas
privadas quanto para os das estatais. Antes da Constituinte, também eram
contratados pela CLT os trabalhadores de autarquias, fundagcdes e mesmo de
alguns 6rgaos da administracdo direta, enquanto os servidores regidos pelo antigo
Estatuto dos Servidores Civis da Unido eram chamados “estatutarios”. Com a
regulamentacdo da Constituicdo Federal, ap6s 1988, o Regime Juridico Unico
transformaria todos os servidores em estatutarios (Costa, 2008).

Os o6rgaos descentralizados eram administrados de forma flexivel, se
expandiam em eficiéncia e fortaleciam os lacos politicos entre a alta tecnoburocracia
estatal civil e militar e a classe empresarial (Bresser Pereira, 1999). Para o autor,
contudo, a forma privada de contratacdo favoreceu a permanéncia do
patrimonialismo, e deixou de lado o desenvolvimento das carreiras de altos
administradores, enfraquecendo a administracdo direta, considerada ainda
burocrética e rigida.

Entretanto, ao final dos anos 1970, com o desencadeamento do
segundo choque do petrdleo, a no¢éo global que se tinha de Estado entrou em crise,
culminando na consequente crise da burocracia, cuja imagem, no Brasil, ainda se
somava a decadéncia do regime autoritario em processo de degradacdo. Alguns
paises centrais (Reino Unido, Nova Zelandia, Australia e Estados Unidos) iniciaram,

entdo, sua revolugéo em prol da administragéo publica gerencial.

Constituicdo Federal de 1988: ampliagcdo de direitos

No Brasil, o0 desgaste do regime militar e a pressdo dos movimentos
sociais criaram 0 contexto para a reabertura politica, apés duas décadas de
ditadura. Em poucos anos, a Assembleia Nacional Constituinte promulgou a

Constituicdo Federal de 1988, representando um grande avanco democratico. O



44

Titulo 1ll — Da organizacdo do Estado, artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988
(CF/1988) dispbe sobre a Administracdo Publica. Em seu texto original, trazia:

Art. 37. A administracdo publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e, também, ao seguinte:

| - os cargos, empregos e funcdes publicas sdo acessiveis aos brasileiros
gue preencham os requisitos estabelecidos em lei;

Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacao
prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos, ressalvadas as
nomeacdes para cargo em comisséo declarado em lei de livre nomeacéo e
exoneracgao;

[...]

V - os cargos em comissao e as funcbes de confianca serdo exercidos,
preferencialmente, por servidores ocupantes de cargo de carreira técnica ou
profissional, nos casos e condi¢des previstos em lei;

VI - é garantido ao servidor publico civil o direito a livre associacdo sindical;
VIl - o direito de greve seré exercido nos termos e nos limites definidos em
lei complementar;

[...]

IX - a lei estabelecerd os casos de contratacao por tempo determinado para
atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico.

A Constituicdo Federal ainda determinava que a carreira dos servidores
publicos seria regida por meio de lei especifica, artigo regulamentado pelo Regime
Juridico Unico (RJU), Lei n° 8.112 de 11 de dezembro de 1990:

Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirao,
no ambito de sua competéncia, regime juridico Unico e planos de carreira
para os servidores da administracdo publica direta, das autarquias e das
fundagbes publicas.

§ 1° A lei assegurara, aos servidores da administracdo direta, isonomia de
vencimentos para cargos de atribui¢cdes iguais ou assemelhados do mesmo
Poder ou entre servidores dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciério,
ressalvadas as vantagens de carater individual e as relativas a natureza ou
ao local de trabalho.

E assegurava a estabilidade do servidor publico:

Art. 41. S&o estaveis, ap0s dois anos de efetivo exercicio, os servidores
nomeados em virtude de concurso publico.

§ 1° O servidor publico estavel s6 perdera o cargo em virtude de sentenca
judicial transitada em julgado ou mediante processo administrativo em que
Ihe seja assegurada ampla defesa.

§ 2° Invalidada por sentenca judicial a demissdo do servidor estavel, sera
ele reintegrado, e o eventual ocupante da vaga reconduzido ao cargo de
origem, sem direito a indenizacdo, aproveitado em outro cargo ou posto em
disponibilidade.

§ 3° Extinto o cargo ou declarada sua desnecessidade, o servidor estavel
ficard em disponibilidade remunerada, até seu adequado aproveitamento
em outro cargo.

Com garantias ampliadas aos servidores publicos, o0 texto

constitucional ndo agradou alguns segmentos politicos. Segundo Bresser Pereira
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(2006, p. 245-246), os governos que se sucederam nos anos 1980 sequer se deram
conta da gravidade da crise que o0 pais atravessava, e acabaram ndo adotando
medidas eficazes para combaté-la, além de se mostrarem, em certa medida,
propensos a retornarem ao populismo da década de 1950 e aos ideais burocraticos
dos anos 1930, e de se aproveitarem ainda mais das formas privadas de
contratacdo direta para promover o fisiologismo. O autor desfere criticas a forma
como a Constituicdo Federal trata a questdo de pessoal, indicando que em seu
capitulo sobre a administracdo publica, esta reafirmaria os principios de uma
administrac@o rigida, hierarquica, centralizada e burocratica, com énfase na
administragao direta — e n&o mais indireta, tentando conter o crescimento do
fisiologismo — rejeitando as novas tendéncias administrativas. Em seu modo de
pensar, a Carta, que deveria ter ajudado na reforma que o Estado brasileiro
necessitava para se aproximar do mercado privado, mais eficiente e com mais
qualidade, acabou significando um retrocesso ao burocratismo, uma vez que 0
tornou mais ineficiente e mais caro, com as novidades dos privilégios as
aposentadorias, a obrigatoriedade da adocdo do RJU, excluindo a CLT e
implantando o rigido sistema de estabilidade, “que tornou inviavel a cobranga de
trabalho dos servidores” (Bresser Pereira, 2006, p. 252). Até mesmo no que
concerne ao seu ponto forte, a exigéncia de concurso publico para a admissédo de
qualquer funcionario — impedindo a préatica do empreguismo — Bresser condena o
que chama de “exageros”, uma vez que estes inviabilizaram a ascensao profissional
como era verificada no setor privado, e sendo adotados até por autarquias,
fundacbes e empresas de economia mista, enrijeceram também sua forma de
contratacdo, que deveria ser apenas publica e transparente. O autor aprofunda a

critica ao afirmar que, através da repeticdo de mitos burocréticos,

[...] o servico publico brasileiro ndo logra se tornar um sistema plenamente
burocratico, ja que esse é um sistema superado, que esta sendo
abandonado em todo o mundo em favor de uma administracdo publica
gerencial. E por esse mesmo motivo ndo consegue fazer a sua passagem
para uma administracdo publica moderna, eficiente, controlada por
resultados, voltada para o atendimento do cidad&o-cliente. Ao invés disso,
fica acariciando um ideal superado e irrealista de implantar no final do
século XX um tipo de administragao publica que se justificava na Europa, na
época do Estado liberal, como um antidoto ao patrimonialismo, mas que
hoje ndo mais se justifica. (Bresser Pereira, 2006, p. 256-257 — grifos
NoOssos)
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Assim, o autor discorda da opcao da Constituinte por completar a
instauracdo da forma burocratica de administracdo, materializada na adocao, por

exemplo, do RJU para gerenciar

todos os servidores publicos civis da administracdo publica direta e das
autarquias e fundacfes, tratar de igual forma faxineiros e professores,
agentes de limpeza e médicos, agentes de portaria e administradores de
cultura, policiais e assistentes sociais; através de uma estabilidade rigida,
ignorar que esse instituto fora criado para defender o Estado, ndo seus
funcionarios; através de um sistema de concursos publicos ainda mais
rigido, inviabilizar que uma parte das novas vagas fossem abertas a
funcionarios ja existentes; através da extensdo a toda administragéo publica
das novas regras, eliminar toda autonomia das autarquias e fundacgfes
publicas. (Bresser Pereira, 1999, p. 247)

Rumo a “modernizacao” do Estado: a Reforma Gerencial

A crise dos anos 1980 impusera a necessidade de reforma e
reconstrucao de diversos Estados ao redor do mundo, e a globalizacdo os obrigou a
redefinir suas funcbes, uma vez que esses, antes habituados a proteger suas
economias da competicdo mundial, neste novo cenario viram-se obrigados a tornar
sua economia interna se tornasse internacionalmente competitiva.

Dessa forma, na visdo do grupo que assumia o poder em meados da
década de 1990, “a Reforma do Estado passou a ser instrumento indispensavel para
consolidar a estabilizagdo e assegurar o crescimento sustentado da economia”. O
discurso era de que ela representaria a “correcdo das desigualdades sociais e
regionais” (Brasil, 1995, p. 7). A ideia era promover o fortalecimento do Estado
através de sua acdo reguladora, isto é, a tarefa de regular e fiscalizar as atividades
de determinado setor.

Apesar de todos os argumentos de oposicdo, Bresser Pereira, um de
seus principais mentores, assegura que ndo se tratava de uma reforma neoliberal,
na qual o objetivo € retirar o estado da economia, mas sim de uma reforma
socialdemocrata, cuja proposta € “aumentar a governanga do Estado, e de dar
meios financeiros e administrativos para que ele possa intervir efetivamente, sempre
que o mercado nao tiver condicdes de coordenar adequadamente a economia”
(Bresser Pereira, 2006, p. 238). A proposta era de Reforma do Estado em geral, e
do aparelho e do pessoal do Estado em particular. Seu objetivo era, em curto prazo,
facilitar o ajuste fiscal, especialmente em estados e municipios, com evidente

excesso de contingente; em médio prazo, modernizar e tornar eficiente a
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administrac@o publica, que deveria se voltar para o atendimento ao cidadao, a partir
da divisdo do aparelho estatal em quatro setores:

e 0 nucleo estratégico do Estado

e as atividades exclusivas do Estado

e 0S servigos nao exclusivos ou competitivos

e a producédo de bens e servicos para o mercado

Sobre 0s servigcos ndo exclusivos ou competitivos, que engloba, por
exemplo, universidades, hospitais, centros de pesquisa e museus, segundo Bresser
Pereira (2006 — grifos nossos), poderia incidir a publicizagcdo — transferéncia da
gestdo de servicos publicos para entidades publicas ndo estatais que o poder
executivo passa a subsidiar — e sobre a producdo de bens e servicos para o
mercado, ou seja, sobre as empresas estatais, a privatizacao — “transferéncia do
que é estatal para o dominio da iniciativa privada” (Dicionario Houaiss), o que levaria
o mercado a controla-las e administra-las.

O objetivo principal da reforma era transitar de uma administracéo
burocrética para uma administracdo gerencial, construindo a segunda sobre 0s
pontos positivos da primeira — como a exigéncia de concursos publicos, um sistema
universal de remuneracdo e treinamento, e carreiras estruturadas — e eliminando
seus pontos negativos. As instituicbes burocraticas a serem mantidas deveriam “ser
suficientemente flexiveis para ndo conflitar com os principios da administracao
publica gerencial” (Bresser Pereira, 2006, p. 264 — grifos nossos), e para nao impedir
o administrador publico de administrar seus recursos humanos e materiais conforme
sua disponibilidade, e nem subjugar a recompensa por meérito pessoal, nao
vinculado ao tempo de servico. O processo de reforma, contudo, s6 era possivel
com o apoio da alta burocracia e das elites modernizantes do pais, incluindo a alta
administracdo publica. Segundo Piquet Carneiro (apud Bresser Pereira, 2006, p.
267), nas reformas federais de 1936 e 1967

esteve presente a acdo decisiva de uma elite de administradores,
economistas e politicos — autoritarios ou ndo —, afinados com o tema da
modernizacdo do Estado, e entre eles prevaleceu o diagndstico comum de
gue as estruturas existentes eram insuficientes para institucionalizar o
processo de reforma.

Bresser (1999) conclui que o Brasil ndo deixou de querer implantar a

administracdo burocratica — processo que ndo havia sido finalizado — mas percebeu,
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naquele momento, que deveria dar um passo a frente rumo & administracdo publica
gerencial, que abarca os principios burocraticos classicos, porém, os flexibiliza.

Nas palavras de Fernando Henrique Cardoso, entdo presidente da
republica, era

preciso, agora, dar um salto adiante, no sentido de uma administracdo
publica que chamaria de “gerencial’, baseada em conceitos atuais de
administracdo e eficiéncia, voltada para o controle dos resultados e
descentralizada para poder chegar ao cidaddo, que, numa sociedade
democratica, € quem da legitimidade as instituicbes e que, portanto, se
torna “cliente privilegiado” dos servigos prestados pelo Estado. (Brasil, 1995,
p.7)

Para a execucao da reforma de 1995 foi inaugurada uma nova pasta, o
notavel Ministério da Administragcdo Federal e da Reforma do Estado (MARE). “O
primeiro documento do MARE foi o Plano Diretor de 1995, ‘documento-mae’ a partir
do qual sdo gerados todos os demais” (Dain, Soares, 1998, p. 66), que definia as
diretrizes e os objetivos da reforma. De acordo com o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado, a Administracdo Publica Gerencial sucede as formas anteriores
— a patrimonialista e a burocrética — e, explicitando que compunha uma tendéncia

global,

emerge na segunda metade do século XX, como resposta, de um lado, a
expansdo das funcdes econbmicas e sociais do Estado, e, de outro, ao
desenvolvimento tecnol6gico e a globalizacdo da economia mundial, uma
vez que ambos deixaram a mostra os problemas associados a adocao do
modelo anterior. A eficiéncia da administracdo publica — a necessidade de
reduzir custos e aumentar a qualidade dos servi¢os, tendo o cidaddo como
beneficiario — torna-se entdo essencial. A reforma do aparelho do Estado
passa a ser orientada predominantemente pelos valores da eficiéncia e
qualidade na prestacdo de servicos publicos e pelo desenvolvimento de

uma cultura gerencial nas organizagfes. (Brasil, 1995, p.15-16)
Acreditava-se que o modelo de desenvolvimento dos governos
anteriores havia afastado o Estado de suas funcdes basicas por aproxima-lo de sua
presenca no setor produtivo, o que acarretou a deterioracdo de alguns servicos
publicos. O sistema adotado pelas administracbes anteriores baseava-se em
padrdes hierarquicos rigidos e se concentrava no controle dos processos e nao dos
resultados, e em uma administracdo publica formal, baseada em principios racional-
burocraticos, que se opunham ao patrimonialismo, ao clientelismo, ao nepotismo,
guestdes que ainda precisavam ser eliminadas. A reforma administrativa portadora
do estandarte da proposta de administracdo publica gerencial era a resposta do

NOvO governo a essas caracteristicas.
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A Constituicdo Federal de 1988 havia pautado aspectos sociais
vantajosos, mas nos anos que se seguiram a sua promulgacdo, ainda durante o
governo Collor (1990-1992), foi adotada uma politica que, em tese, priorizava a
desestatizacdo e a racionalizacdo, mas que acabou sendo conduzida de forma
errdbnea, desmantelando o setor publico, desarticulando estruturas consolidadas e
ndo contribuindo para garantir direitos sociais basicos. Na sequéncia, Itamar Franco
(1992-1994), embora tenha se destacado na esfera econémica, com a implantacao
do Plano Real, adotou uma postura timida quanto a Reforma do Estado (Costa,
2008). A proposta de Reforma do Estado por Fernando Henrique traria mudancas
mais significativas, porém, apesar do rol de “boas inten¢des”, ndo sem razao,
sempre foi alvo de severas criticas e acirrada oposicdo, por ser amplamente

considerada de cunho neoliberal. Anjos Filho (2004), afirma:

nos anos posteriores & promulgacéo da Carta houve uma série de reformas
constitucionais e inovacdes legislativas que penderam para a matriz
neoliberal (Anjos Filho, 2004 apud Nascimento, 2008 — grifos do autor)
[...]- Com efeito, nossa Constituicdo, que consagra um modelo de Estado do
Bem-Estar Social, fortemente intervencionista, foi pega no contrapé pela
onda neoliberal que varreu o mundo na fase final do século XX
(Nascimento, 2008).

A partir de 1995, o governo federal, lancando médo de Emendas
Constitucionais (EC), “iniciou um ciclo de reformas na ordem envolvendo a extingao
de certas restricbes existentes ao capital estrangeiro (EC 6 e 7) e a flexibilizacdo de
monopdlios estatais sobre o gas canalizado, as telecomunica¢fes e o petrdleo (EC
5, 8 e 9)” (Sarmento, 2004*% apud Nascimento, 2008), e, com a EC n° 19 de 04 de
junho de 1998 alterou alguns principios da  Constituicdo Federal para a
Administracdo Publica, como o RJU e disposi¢cdes sobre servidores e agentes
publicos e o controle das despesas e financas publicas, instituindo legalmente a
Reforma Administrativa.

Dain e Soares (1998, p. 37-38), de modo critico, também lembram que
“ao longo da década de 1980, a crise do Estado teve como contrapartida a

necessidade de reforma do aparato estatal.” A reforma do Estado representou a

12 ANJOS FILHO, Robério Nunes dos. Estatuto civico e constitucional do terceiro setor: as

organizagfes sociais e a democracia. In: SAMPAIO, José Adércio Leite (coord.). Crises e desafios da
Constituicdo. Belo Horizonte: Del Rey, 2004. pp. 347-362.

¥ SARMENTO, Daniel. Os direitos fundamentais nos paradigmas liberal, social e pos-social — (p0Os-
modernidade constitucional?). In: SAMPAIO, José Adércio Leite (coord.). Crises e desafios da
Constituicdo. Belo Horizonte: Del Rey, 2004. pp. 375-414.
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revisdio das formas de intervencdo do Estado na economia, sendo a

descentralizagdo somente uma de suas manifestacdes. Para as autoras,

a estratégia central da reforma em questdo resume-se a substituicdo da
‘administragao burocratica’ pela ‘administragao gerencial’, porém, a primeira
observacéo a ser ressaltada da analise dos documentos da reforma é a sua
conotagcdo meramente “administrativa”, ndo se constituindo em uma
verdadeira Reforma do Estado, nem sequer tocando em problemas de
fundo como o padrdo de financiamento do Estado, a sua capacidade de
minimizar as profundas desigualdades sociais e econémicas do pais através
de politicas de distribuicdo de renda e equalizacdo do acesso a servicos
publicos essenciais, etc. [...] a criacdo de um Ministério da Administracao e
da Reforma do Estado para reformar o préprio Estado lembra o Ministério
da Desburocratizacso™, gerando uma nova burocracia para reformar-se a si
prépria ou para desburocratizar-se a si propria. (Dain e Soares, 1998, p. 66)

Sobre o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, Dain e

Soares (1998, p. 67, 71) ressaltam a questao dos servidores publicos:

para implementar-se uma administragéo ‘de carater gerencial’ que permita
‘formas modernas’ de gestao, basta apenas, ‘flexibilizar’ a estabilidade e os
regimes juridicos dos servidores, acrescentando, em seguida, também
como ‘essencial’ que as aposentadorias dos servidores ocorram em ‘idade
razoavel’ e proporcionais ao tempo de contribui¢ao [...] no conteido mesmo
da Proposta de Emenda Constitucional, mais de 90% dos seus artigos
referem-se aos servidores publicos, responsabilizando-os, na pratica, pelas
mazelas do aparelho de Estado e transformando-os em alvo de um
processo dito de flexibilizagdo que vem destruindo, gradativamente, seus
direitos enquanto funcionarios.

As autoras destacam que entre os aspectos que o MARE considera
causadores da crise do Estado esta: “[...] a forma ‘burocratica’ de administrar o
Estado” (Dain, Soares, 1998, p. 67). Fazendo um balango da Reforma, concluem
que esta “torna clara a insuficiéncia e adesao a um modelo de estado neoliberal, que
certamente nos afasta de modelos integradores da populacéo a protecéo social, sem
com isso gerar um ajuste, mesmo que de curto prazo, nas contas publicas” (Dain,
Soares, 1998, p. 32). Em sua visao, isso ndo seria suficiente porque o Estado
deveria ter seus recursos preservados, garantindo a capacidade de investimento
publico, isto é, “resgatar o poder das politicas publicas” para além de uma reforma
administrativa como a proposta pelo MARE (grifo do autor).
Entre os formuladores da reforma, € possivel observar forte tendéncia em
negar seu carater neoliberal, identificando-a apenas como gerencial. Ja entre os

criticos, o termo neoliberal é frequentemente utilizado para caracterizar os rumos

O Ministério da Desburocratizagéo existiu entre 1979 e 1986 com a funcéo de diminuir o impacto da
estrutura burocratica na economia e na vida social brasileira. Fonte: Jornal do Comércio. Disponivel
em http://jcrs.uol.com.br/site/noticia.php?codn=138530. Acesso em jan. 2015.
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dados a gestao estatal. Contudo, essa discusséo nao € o foco do presente trabalho.
O que se objetiva aqui é demonstrar de que forma o governo elaborou sua proposta,
criando um contexto em que seria incluida definitivamente a terceirizacdo de méo de
obra no servico publico federal. Embora ndo constitua o cerne da reforma do Estado
proposta pelo ministro Bresser Pereira, é perfeitamente plausivel relacionar a
adogcdo do modelo com as mudangas organizacionais surgidas nos anos 1990.

Druck (2015) explica claramente:

No caso do setor publico, aqui compreendido como a administracéo publica
e empresas estatais, a expansao da terceirizacdo tem um marco importante:
0s programas de privatizacdo de empresas e de servicos publicos
implementados nos anos 1990 e a reforma do Estado iniciada em 1995,
através do Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado, de
responsabilidade do Ministério da Reforma do Estado (Mare).

Ana Paula Paes de Paula (2004, p. 38), comenta que “a origem da
vertente da qual deriva a administracao publica gerencial brasileira esta ligada ao
intenso debate sobre a crise de governabilidade e credibilidade do Estado na
América Latina durante as décadas de 1980 e 1990”, politicamente. Tecnicamente,
no bojo dos itens propostos por Bresser, a autora expde que “as atividades
auxiliares ou de apoio, como limpeza, vigilancia, transporte, servicos técnicos e
manutencdo, seriam submetidas a licitagdo publica e contratadas com terceiros”
(Ana Paula Paes de Paula, 2004, p. 38).

Nesse momento, ja existia a possibilidade de contratacdo de empresas
privadas prestadoras de servicos, estabelecida por Itamar Franco por meio da Lei n°
8.666/93 de 21 de junho de 1993, que institui normas para licitacbes e contratos na
administracdo publica, regulamentando o artigo 37 da Constituicdo Federal:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras e alienagbes serdo contratados mediante processo de licitagdo
publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigagbes de pagamento, mantidas as
condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira
as exigéncias de qualificacao técnica e econdmica indispensaveis a garantia
do cumprimento das obrigacdes.

Como ja se tratou com maior afinco no tépico anterior, os conceitos de
terceirizacdo sdo contemporaneos a esse periodo. Adiante se vera que varios dos

instrumentos legais pertinentes a terceirizacdo de servicos no governo federal

também surgiram no periodo da Reforma Gerencial.
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Um reforg¢o ao funcionalismo puablico civil: o governo Lula

Costa e Lamarca (2012) comparam os governos de Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002) e Lula (2003 — 2010), apontando que uma das variaveis de
diferenciacdo entre os governos € justamente a evolucdo da forca de trabalho civil.
O governo de Fernando Henrigue Cardoso por questbes contingenciais como a
necessidade de ajuste estrutural, o questionamento o Estado como provedor de
servicos sociais e infraestrutura, a internacionalizacdo da economia e o foco na
Reforma do Estado, identificada a orientacdo geral de ajuste macroeconémico,
tendeu a reduzir o contingente de servidores publicos. Trés fatores o influenciaram:
a reforma administrativa, a privatizacdo e a descentralizacdo. Enquanto isso, o
governo Lula se iniciou com vistas a retomada do desenvolvimentismo que impunha
um papel crucial as empresas e organizacdes estatais.

O modelo adotado em cada um dos governos orientou a politica de
pessoal. No primeiro periodo, entre outros fatores, a diminuicdo do funcionalismo
publico foi consequéncia direta da restricdo do tamanho da maquina publica
causada pelas privatizacbes de empresas publicas de infraestrutura e a delegacao
as Organizacfes Sociais (OSS) criadas pela Lei n° 9.637 de 15 de maio de 1998 de
servigcos néo exclusivos do Estado.

Apesar da diferenciacdo, ha tracos de continuidade no segundo
periodo, devido as consequéncias das acdes deliberadas e tomadas no primeiro
periodo, em concordancia com a teoria do “path dependency”, ou dependéncia de
trajetdria, parte da abordagem neoinstitucionalista histérica, segundo a qual ha um
“impacto dos legados politicos sobre as escolhas dos atores sociais”, o que equivale
a dizer que “uma politica publica, ao iniciar uma trajetoria tem os custos de reversao
aumentados, pois as barreiras e arranjos instituidos obstruirdo uma mudanca facil da
escolha original” (Costa, Lamarca, 2012, p. 1.604), explicando a permanéncia de
determinados aspectos em detrimento da clivagem entre os governos.

Lula também pode contar com as condigBes econdmicas favoraveis do
inicio da década de 2000, que permitiu a ele recuperar a forca de trabalho civil,
revertendo em partes a reducéo sem precedentes realizada por FHC (que reduzira a
despesa corrente com pessoal de 29% em 1995 para 19% da receita corrente em

2002), atingindo em cheio o Executivo, 0 que se deve ao fato de a Constituicao
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Federal prever autonomia orcamentéria entre os poderes e o Executivo ter sido o
alvo direto da Reforma do Aparelho do Estado promovida no periodo.

Com as privatizaces no setor de infraestrutura e a criacdo de agéncias
reguladoras, o efetivo saia do controle hierarquico do Estado, representando “uma
nova fronteira para a administracdo publica nas economias industrializadas”, mas
nas areas sociais, a terceirizacdo massiva de pessoal de servicos como saude,
educacao superior, cultura, fomento a pesquisa e desenvolvimento cientifico foi
obstacularizado. Ainda assim, o congelamento de concursos publicos durante a
década de 1990 causou “estagnacdo e envelhecimento da forga de trabalho do
governo central nas &reas sociais, instituicbes de ensino federal e pesquisa
cientifica” (Costa, Lamarca, 2012, p. 1.607).

A mudancga na légica de incorporacéo de pessoal e no sistema de carreiras,
no periodo de 1995-2002, configurou um padrao institucional restritivo de
recrutamento e sustentacdo da forca de trabalho no Executivo federal. A
conjuntura macroecondmica favoravel possibilitou ao governo Lula
ampliacdo da forca de trabalho civil do governo federal e a retomada do
papel empregador de servidores publicos estatutarios. Essa ampliacdo da
forca de trabalho respondeu aos compromissos desenvolvimentistas de
campanha do candidato Lula e acolheu também a pressdo do Tribunal de
Contas da Unié@o (TCU) e do Ministério Publico do Trabalho (MPT) para a
substituicdo por estatutarios dos funcionéarios terceirizados ou temporarios.
(Costa, Lamarca, 2012, p. 1.608)

Assim, conforme os autores, no primeiro mandato de Lula (2003-2006)
foram admitidos 57.906 servidores por concurso publico e 51.964 por contratos de
tempo determinado, jA& no segundo mandato (2007-2010) ingressaram 97.627
servidores publicos e 60.056 contratados.

A diversificagcdo de formas de contratacdo no governo Fernando
Henrique foi motivada também por outros elementos. A Lei de Responsabilidade
Fiscal, Lei Complementar n°® 101 de 04 de maio de 2000, que estabelece normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal, na Secéo Il -

Das Despesas com Pessoal — Subsecéo | — Defini¢cdes e Limites, dispbe:

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa
total com pessoal: 0 somatério dos gastos do ente da Federacdo com os
ativos, os inativos e 0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos,
fungcbes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com
quaisquer espécies remuneratorias, tais como vencimentos e vantagens,
fixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e
pensdes, inclusive adicionais, gratificacbes, horas extras e vantagens
pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribuices
recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia.

§ 1°Os valores dos contratos de terceirizagdo de mao-de-obra que se
referem a substituicdo de servidores e empregados publicos serédo
contabilizados como "Outras Despesas de Pessoal".
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Ou seja, transforma as despesas com terceirizados em despesas
variaveis, cumprindo o objetivo de reduzir o valor da folha de pessoal, e incentivando
a terceirizacdo de servicos, tendéncia que ndo se reverteu no governo Lula, apesar
do aumento de ingressos de servidores de carreira com a realizacdo de concursos
publicos. Porém, tanto em termos de contratos por tempo determinado, quanto em
termos de cargos de confianga, “os dois regimes presidenciais ndo abdicaram de
uma composicao hibrida da forca de trabalho federal para acomodar a demanda por

cargos das coalizdes politicas” (Costa, Lamarca, 2012, p. 1.606).

A terceirizacao volta a pauta: o polémico PL 4.330

No presente ano de 2015, apds o inicio do segundo mandato da
presidente Dilma Rousseff (2011-atual) o tema da terceirizacdo voltou a ordem do
dia. O Congresso Nacional, mostrando-se surpreendente e excessivamente atuante,
retomou o0 debate sobre a aprovacdo do Projeto de Lei (PL) n® 4.330 de 2004,
proposta pelo deputado Sandro Mabel, ex-parlamentar e empresario ligado a grande
industria alimenticia.

O PL n° 4.330 dispbe sobre o contato de servicos de prestacdo a
terceiros e as relacdes de trabalho dele decorrentes, tendo como principal foco
liberalizar a contratagcdo de terceiros para a execucado de “atividades inerentes,
acessorias ou complementares a atividade econémica da contratante”, conforme o
artigo 4°, que também prevé que o trabalhador, para ser mantido pela empresa
contratante, pode ser contratado sucessivas vezes por diferentes prestadoras de
servico, e pode executar os servicos determinados no estabelecimento da empresa
ou em outro local, conforme acordo entre as partes. Um artigo apenas é suficiente
para se observar o quanto, em contratos de terceirizacéo, as entidades empresariais
podem dispor da vida do trabalhador sem que ele faca parte da negociacéo.

Conforme o PL, ainda, em caso de necessidade de treinamento, esse
pode ser comprovado em forma de certificado de capacitagcdo pela empresa
contratada ou ser realizado diretamente pela empresa contratante. Para Druck
(2015), isso cria “trabalhadores de primeira e segunda categorias em atividades
essenciais de empresas de porte multinacional.”

De acordo com o artigo 10, “a empresa contratante é subsidiariamente

responsavel pelas obrigacfes trabalhistas referentes ao periodo em que ocorrer a
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prestacao de servigos, ficando-lhe ressalvada agéo regressiva contra a devedora”,
enquanto o artigo 11 determina que “a empresa prestadora de servicos a terceiros,
gue subcontratar outra empresa para a execucdo do servico, € solidariamente
responsavel pelas obrigacdes trabalhistas assumidas pela empresa subcontratada”,
0 que caracteriza “dois pesos e duas medidas”, na andlise de Druck (2015),
justificada pela “defesa da mais ampla ‘livre iniciativa’ das (grandes) empresas
privadas, que nao querem limites para o uso predatorio da forca de trabalho, visando
reduzir a remuneracdo e os direitos dos trabalhadores”. Para a autora, “0s agentes
ou envolvidos — os trabalhadores, as empresas menores, as grandes empresas e 0
servigo publico — sdo tradados de forma absolutamente desigual e a favor das
maiores empresas”.

Em defesa de seu projeto, Mabel afirma que “no Brasil, a legislacéo foi
verdadeiramente atropelada pela realidade” (PL 4.330, 2004, p. 6) diante das
transformacdes ocorridas nas Ultimas décadas no mundo do trabalho e que a
terceirizacao foi ignorada como forma de proteger, de modo distorcido, o trabalhador
gue ha muito vem sendo contratado de diferentes formas, sem gozar dos direitos
gue lhe cabem. Nesse sentido, sua proposta viria preencher a lacuna deixada pela
falta de regulamentacdo. Argumenta ainda que o0s requisitos, as limitacdes
contratuais, a responsabilizacdo solidaria e a fiscalizagdo previstas no PL
garantiriam a protecado da qual esse tipo de trabalhador carece e destaca que “que a
proposicdo é fruto de discussdo com varios segmentos da sociedade” (PL 4.330,
2004, p. 9).

E justo dar razdo ao parlamentar quando ele cita que o olhar do
governo aos trabalhadores terceirizados € “miope”, porém, falta em sua defesa a
consideracdo de que os dispositivos legais que garantiiam os direitos dos
trabalhadores j4 sé@o estabelecidos em certa medida por outras legislacbes e até
hoje ndo se mostraram suficientes para melhorar em nada a situacdo dessa
categoria. O deputado tampouco explica quais 0s segmentos da sociedade
participaram de tal debate e quais interesses eles se representam.

Movimentos sociais, organizagdes sindicais, e 6rgados representativos
de grande expressividade, como o Conselho Superior do Ministério Publico do
Trabalho, o Conselho Federal da OAB — conforme cita Druck (2015) — por sua vez,

tem levantado bandeiras contra a aprovagdo do PL. Como exemplo, Druck (2015)
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utiliza um trecho da carta assinada por 19 ministros dos 26 ministros que compdem

o Tribunal Superior do Trabalho (TST), expondo a posi¢géo do grupo:

[...] 1. A diretriz acolhida pelo PL n° 4.330-A/2004, ao permitir a
generalizacdo da terceirizacdo para toda a economia e a sociedade,
certamente provocara gravissima lesdo social de direitos sociais,
trabalhistas e previdenciarios no Pais, com a potencialidade de provocar a
migracdo massiva de milhdes de trabalhadores hoje enquadrados como
efetivos das empresas e instituicbes tomadoras de servicos em direcdo a
um novo enguadramento, como trabalhadores terceirizados, deflagrando
impressionante reducdo de valores, direitos e garantias trabalhistas e
sociais.

Neste sentido, o Projeto de Lei esvazia 0 conceito constitucional e legal de
categoria, permitindo transformar a grande maioria de trabalhadores
simplesmente em ‘prestadores de servicos’ e nao mais ‘bancarios’,
‘metallrgicos’, ‘comerciarios’, etc.

Como se sabe que os direitos e garantias dos trabalhadores terceirizados
sdo manifestamente inferiores aos dos empregados efetivos, principalmente
pelos niveis de remuneracdo e contratacdo significativamente mais
modestos, o resultado sera o profundo e rapido rebaixamento do valor
social do trabalho na vida econbmica e social brasileira, envolvendo
potencialmente milhBes de pessoas.

Entre os efeitos nefastos do PL, caso venha a ser aprovado, estdo os
Mmuitos prejuizos que a terceirizacdo causa ao trabalhador: precarizacéo do trabalho,
discrepancia de direitos e salarios, aumento da incidéncia de problemas com
acidentes de trabalho e doencas ocupacionais, discriminacdo, fragilizagéo,
segregacao, invisibilidade, enfraguecimento de reivindicacao sindical, fragmentacéo
de classe, entre outros.

No momento, o texto reformulado — incluindo o servico publico no
escopo do PL — aguarda apreciacdo pelo Senado Federal, apés ser aprovado pela
Céamara dos Deputados por 230 a 203 votos em 22 de abril préximo passado. Caso
aprovado sem alteracdo, o mesmo devera seguir para sancao presidencial.

Conclui-se assim que 0 pais passou por sucessivas tentativas de
reformas administrativas que influenciaram diretamente o funcionalismo publico. As
diretrizes politicas que norteiam cada governo fazem com que aqueles que adotam
uma postura mais intervencionista aproximem-se da protecdo social, incluindo
beneficios mais amplos aos trabalhadores, enquanto aqueles que defendem um
Estado mais enxuto acabem por ferir alguns direitos adquiridos. Como aqui se trata
detidamente da Reforma Gerencial, ocorrida em um periodo em que o segundo
modelo foi preferido, nota-se que a terceirizagcdo, que se instalou em definitivo no

servico publico federal, representou um momento de declinio dos direitos
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trabalhistas dos contratados sob esse regime, o qual até a atualidade n&o pode ser
revertido, e, ao que tudo indica, tende a ser ainda mais aprofundado.
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2.3 Aregulamentagdo da terceirizacdo no servigo publico federal

Uma vez explicada a forma de inclusdo da terceirizagdo no servigo
federal e discutidas as limitacdes do uso de conceitos da administracdo de empresa
para resolver fatores da administracdo publica, € importante ressaltar que, para esta,
em que pese a falta de conceitos, h& excessiva legislacédo. Leite (1995) indica que
isso € uma decorréncia do “principio da legalidade restrita”, segundo o qual qualquer
empresa privada pode fazer tudo o que a lei ndo proibe, mas no setor publico
somente se pode fazer aquilo que a lei prevé. A possibilidade de atuacdo do

administrador publico se restringe ao contetdo da parte branca da figura abaixo:

Figura 1. Possibilidade de atuacdo do administrador publico

Proibido pela Legislagéao

N&o previsto na legislacéo

Autorizado pela legislacéo

Fonte: Leite, 1995, p. 133

Embora a justificativa para a aprovacdo do PL 4.330 seja a
regulamentacao deficiente do modelo, a forma de contratagéo de terceiros no setor
publico € baseada em diversos instrumentos juridicos, como a Constituicdo Federal
de 1988, a Lei das Licitagbes e Contratos (8.666/93) e a Lei de Responsabilidade
Fiscal (101/2000), além de outras determinacdes que surgiram para normatizar o
assunto apos 1988, em especial, apés a Reforma Gerencial do Estado. Entre as

principais estéo:
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e Decreto-Lei n°®2.271/97, de 07 de julho de 1997
Dispbe sobre a contratacdo de servicos pela Administracdo Publica

Federal direta, autarquica e fundacional e da outras providéncias:

Art. 1° No ambito da Administracdo Publica Federal direta, autarquica e
fundacional poderdo ser objeto de execucdo indireta as atividades
materiais acessorias, instrumentais ou complementares aos assuntos
gue constituem area de competéncia legal do érgao ou entidade.

§ 1° As atividades de conservacdo, limpeza, seguranca, vigilancia,
transportes, informatica, copeiragem, recepcdo, reprografia,
telecomunicagcbes e manutencdo de prédios, equipamentos e
instalacfes seréo, de preferéncia, objeto de execucéo indireta.

8§ 2° Ndo poderdo ser objeto de execucdo indireta as atividades
inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do
orgdo ou entidade, salvo expressa disposicdo legal em contrario ou
guando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no ambito do
guadro geral de pessoal. (grifos nossos)

A partir desse instrumento, 0s cargos extintos passaram a ser
substituidos por pessoal contratado. De acordo com o Artigo 3° 0 objeto de
contratacdo seria definido como “prestacdo de servico’, devendo sempre que
possivel, ser “avaliada por determinada unidade quantitativa de servigo prestado [...]
como um dos parametros de afericdo de resultados”. Caberia a Administracéo

indicar, conforme o Artigo 6°,

um gestor do contrato, que sera responsavel pelo acompanhamento e
fiscalizacdo da sua execucdo, procedendo ao registro das ocorréncias e
adotando as providéncias necessarias ao seu fiel cumprimento, tendo por
parametro os resultados previstos no contrato. (grifos nossos)

O Artigo 4° inciso IV veda a “subordinacdo dos empregados da

contratada a administracdo da contratante”.

e Instrucdo Normativa n°® 02/2008, de 30 de abril de 2008.

Dispbe sobre regras e diretrizes para disciplinar a contratacédo de
servicos, continuados ou ndo. Na Secdo Da Terceirizacdo, define, no artigo 6° que
0s servigcos continuados que podem ser contratados de terceiros pela Administracéo
sdo aqueles que apoiam a realizagdo das atividades essenciais ao cumprimento da
misséo institucional do 6rgdo ou entidade, conforme Decreto n® 2.271/97, sendo que
essa prestacdo de servigcos “ndo gera vinculo empregaticio entre os empregados da
contratada e a Administracdo, vedando-se qualquer relacdo entre estes que
caracterize pessoalidade e subordinacao direta”. No artigo 7° indica como atividades
que devem ser, preferencialmente, objeto de execucdo indireta “conservacao,

limpeza, seguranca, vigilancia, transportes, informatica, copeiragem, recepcao,
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reprografia, telecomunicacdes e manutencdo de prédios, equipamentos e
instalacdes” (grifo nosso), além dos cargos extintos ou em extin¢do, tais como 0s
elencados na Lei n° 9.632/98'. E veda, conforme artigo 9° a contratacdo de
atividades inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do
orgdo ou entidade, salvo expressa disposi¢ao legal em contrario ou quando se tratar
de cargo extinto, total ou parcialmente, no ambito do quadro geral de pessoal; ou
gue constituam a missao institucional do 6rgao ou entidade. Também nao permite ao
orgao direcionar as pessoas a serem contratadas pelo prestador.

No artigo 14 a IN n° 02/2008, estipula que a contratacdo dos servicos
seja precedida de Projeto Basico ou Termo de Referéncia, “preferencialmente
elaborado por técnico com qualificacédo profissional pertinente as especificidades do
servico a ser contratado” e justificado pela autoridade competente. No artigo 17,
determina que haja indicadores e metas e que esses sejam “construidos de forma
sistematica, de modo que possam contribuir cumulativamente para o resultado
global do servigo” e que “devem refletir fatores que estdo sob controle do prestador
do servigo”, observando, conforme o artigo 20, que a Administragdo nao pode “fixar
nos instrumentos convocatdrios o quantitativo de mao de obra a ser utilizado na
prestacdo do servigo; os salarios das categorias ou dos profissionais que seréao
disponibilizados para a execuc¢ao do servico pela contratada”; nem mesmo interferir
nos “beneficios, ou seus valores, a serem concedidos pela contratada aos seus
empregados”, isto é, a Administracdo ndo tem o poder de ingeréncia em diversas
areas de atuacdo da contratada, porém esta, de acordo com o paragrafo Unico do
mesmo artigo deve cumprir o disposto na proposta apresentada,

assumindo o proponente o compromisso de executar 0S Servicos nos seus
termos, bem como fornecer todos os materiais, equipamentos, ferramentas
e utensilios necessarios, em quantidades e qualidades adequadas a perfeita
execucao contratual, promovendo, quando requerido, sua substituicdo. (IN
n°® 02/2008, art. 22, paragrafo Unico)

Deve ainda, conforme artigo 23, “arcar com o 6nus decorrente de
eventual equivoco no dimensionamento dos quantitativos de sua proposta, devendo
complementa-los, caso o previsto inicialmente em sua proposta néo seja satisfatorio

para o atendimento ao objeto”, em condigées normais.

'* Lei n® 9.632 de 07 de maio de 1998, dispbe sobre a extin¢cdo de cargos no &mbito da Administragéo
Publica Federal direta, autarquica e fundacional, e da outras providéncias, contendo, em seu Anexo |
o rol de cargos a serem substituidos por méo de obra contratada.
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Na secdo Do Acompanhamento e Fiscalizacdo dos Contratos, o artigo
31 define acompanhamento e fiscalizagdo como “a verificacdo da conformidade da
prestacdo dos servicos e da alocacdo dos recursos necessarios, de forma a
assegurar o perfeito cumprimento do contrato, devendo ser exercidos por um
representante da Administragao” designado conforme lei n°® 8.666/93 e Decreto n°
2.271/97. O Anexo IV traz o Guia de Fiscalizacdo dos Contratos de Terceirizacao,
explicando como deve ser o inicio da fiscalizagdo, 0 que deve ser objeto de
observacdo diaria, mensal e especial. O 0Orgdo contratante deve monitorar
frequentemente a execucdo dos servicos a fim de verificar se estd sendo bem
cumprida e exigir melhoria da qualidade quando necessério, evitando sua
degeneracéo, conforme artigo 33, com base no Acordo de Niveis de Servico (Anexo
Il da IN), que pode ser definido entre as partes no ato convocatério. O Anexo V trata
da Metodologia de Referéncia dos Servicos de Limpeza e Conservagdo de Areas
Internas.

O artigo 34 define que a execucdo dos contratos devera ser
acompanhada e fiscalizada por meio de instrumentos que compreendam a
mensuracao de varios aspectos contratuais — como se vera no estudo de caso —

destacando-se o0 § 4°;

o descumprimento total ou parcial das responsabilidades assumidas pela
contratada, sobretudo quanto as obrigacdes e encargos sociais e
trabalhistas, ensejard a aplicacdo de sanc¢des administrativas, previstas no
instrumento convocatério e na legislacdo vigente, podendo culminar em
rescisdo contratual.

e Instrucdo Normativa n® 06/2013, de 23 de dezembro de 2013
Altera partes do texto da Instrucdo Normativa n° 2, de 30 de abril de
2008, e seus Anexos |, Ill, IV, V e VIl e inclui o Anexo VIII — Modelo de Declaracao —
Declaragcdo de Contratos Firmados com a Iniciativa Privada e a Administragédo
Publica.

e Sumula 331 do Tribunal Superior do Trabalho
Define que a contratacdo de trabalhadores por empresa interposta é
ilegal, por formar vinculo direto com o tomador dos servi¢os, exceto em casos de
trabalho temporéario, mas salvaguarda a administragdo publica, com a qual ndo se

“*

gera vinculo nesses casos. Porém, conforme item IV, “o inadimplemento das



62

obrigagcOes trabalhistas, por parte do empregador, implica a responsabilidade
subsidiaria do tomador dos servigos quanto aquelas obrigagbes” e ainda, conforme
item V, “os entes integrantes da Administracdo Publica direta e indireta respondem
subsidiariamente”, caso verificada conduta culposa ao cumprir as obrigacfes
previstas em lei, “especialmente na fiscalizacdo do cumprimento das obrigacdes
contratuais e legais da prestadora de servico como empregadora”. Segundo o item
VI, “a responsabilidade subsidiaria do tomador de servicos abrange todas as verbas
decorrentes da condenacao referentes ao periodo da prestacao laboral”.

Analisando a legislacdo pertinente, percebe-se que o governo federal
criou as bases para a inclusdo compulsoria de terceirizados e, em seguida, foi
levado a estabelecer, paulatinamente, mecanismos de protecdo e controle a esse
tipo de contratacdo. O instrumento que determina sua incluséo, contudo, tem maior
forca e expressividade legal (por ser um decreto) do que aqueles que

complementam as obrigatoriedades (instru¢des normativas e sumulas).
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3 A terceirizacao na pratica: estudo de caso do contrato de
servico de limpeza da UFSCar

3.1 Caracterizag¢do da Universidade Federal de Sdo Carlos

A Fundagédo Universidade Federal de Sao Carlos (FUFSCar ou
UFSCar) € um 6rgao vinculado ao Ministério da Educagao (MEC), “que tem como
finalidade principal a formacdo académica, a producdo e disseminacdo do
conhecimento e a divulgagéo cientifica, tecnoldgica, cultural e artistica” (UFSCar,
2014, p. 38). Criada pelo Decreto 6.758 de 22 de maio de 1968 é a universidade
federal pioneira do Estado de S&o Paulo e a Unica com sede no interior. De acordo
com a Coordenadoria de Comunicacdo Social da UFSCar, sua criacdo legal
precedeu o Decreto de 1968, datando da promulgacdo da Lei 3.835, de 13 de
dezembro de 1960, junto com a federalizacdo da Universidade da Paraiba. As
atividades letivas tiveram inicio em 13 de marco de 1970, no campus Sédo Carlos,
situado nas antigas dependéncias da antiga Fazenda Trancham. O primeiro curso a
ser ofertado foi Engenharia de Materiais, pioneiro na América Latina, com 96 alunos,
seguido pelo ja extinto curso de Licenciatura em Ciéncias.

A missdo da UFSCar se sustenta sobre o classico tripé universitario:

ensino, pesquisa e extensao.
Estrutura

Comemorando 45 anos de atividades neste ano, a UFSCar € formada
por quatro campi: em Sao Carlos, a sede; o campus Araras, criado em 1991 a partir
da incorporacdo do Instituto de Acutcar e Alcool (IAA); o campus Sorocaba,
inaugurado em 2005 e o recém constituido campus Lagoa do Sino, situado na
cidade de Buri, desde 2013, totalizando 15.290.000 m2 de area fisica e 296.000 m?

de area construida, conforme quadro abaixo:



64

Quadro 1. Extenséo territorial e area construida por campus (1.000 m?)

Campus Extensdo Area construida
Séao Carlos 6.450 205
Araras 2.300 47
Sorocaba 70 39
Lagoa do Sino 6.470 5

Fonte: Relatério de Gestdo, UFSCar, 2015.

A estrutura da UFSCar passou por muitas alteragdes nos ultimos anos.
A recente expansdo da universidade impulsionou uma deliberacdo do Conselho
Universitario (ConsUni) no ano de 2013, segundo a qual

a nova configuragdo da UFSCar, agora com quatro campi, exigiu
reflexdes sobre o seu funcionamento multicampi e, para melhor
desenvolver as acgdes, estendeu seus “bracos” aos campi fora de
sede, com a criacdo de unidades das principais pro-reitorias.
(UFSCar, 2014, p. 41)

A nova estrutura da UFSCar é representada no organograma a seguir:



Figura 2. Organograma da administracao superior da Universidade Federal de S&o Carlos
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Fonte: SPDI, jan. 2015.
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O principal instrumento de gestdo € o Planejamento Estratégico da
UFSCar que tem como base o Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI), cuja
versao em vigéncia foi aprovada pelo ConsUni em 2013. O PDI é estabelecido a
partir do Plano Estratégico de Gestdo que direciona os Planos Setoriais, 0s quais
abarcam as necessidades e demandas de cada unidade funcional, em consonancia
com os objetivos definidos no Plano Estratégico de Gestdo. Ha um rol de desafios a
serem cumpridos pela Universidade durante este quadriénio e as operacoes
definidas para alcanca-los.

Os orgaos deliberativos superiores sdo compostos pelos seguintes
conselhos (UFSCar, 2014, p. 51):

Conselho Universitario (ConsUni);

Conselho de Graduacao (CoG);

Conselho de P4s-Graduacao (CoPG);

Conselho de Pesquisa (CoPq);

Conselho de Extensao (CoEx);

Conselho de Assuntos Comunitarios e Estudantis (CoACE);
Conselho de Administracao (CoAd).

Os 0rgaos executivos superiores sao:

Reitoria;

Vice-Reitoria;

Gabinete;

Procuradoria Juridica Federal;

Prefeituras Universitarias;

Pro-Reitorias;

Secretarias Gerais

Orgaos de Apoio Académico, de Apoio Complementar e Assessorias.
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Informag6es sobre areas e subunidades estratégicas

Areas/
Subunidades
estratégicas

Competéncias

Ensino

ProGrad Definir politicas de ensino de graduacéo e acompanhar o
funcionamento dos Cursos de Graduacado presenciais e a
distancia.

ProPG Apoiar criagdo e o desenvolvimento de programas de pos-
graduacéo.

ProACE Planejar, coordenar, promover e avaliar, acdes de atendimento e
assisténcia a comunidade universitaria (estudantes e servidores).

Pesquisa

ProPq Coordenar a politica institucional de pesquisa; fomentar a
cooperacdo interinstitucional e interdisciplinar entre grupos de
pesquisa.

Extenséo

ProEx Organizar, selecionar e apoiar propostas de atividades de

extensao, de atividades culturais, de eventos, de cursos de
especializacdo e de ACIEPEs.

Administracao

ProGPe

Estruturar préaticas de gestdo com pessoas.

ProAd

Coordenar e executar processos orgcamentarios, financeiros,
contébeis e patrimoniais; efetuar compras e estabelecer contratos
e convénios; abrir processos; registrar diplomas, dentre outras.

Fonte: SPDI (USFCar, 2015, p. 19) — quadro adaptado

No nivel intermediario, estdo oito centros que rednem as areas de

conhecimento afins, distribuidos nos diferentes campi. Vinculados aos centros

académicos estdo os departamentos académicos, as coordenacdes de cursos de

graduacdo e as comissfes e programas de poés-graduacdo e suas coordenacdes.

Em cada Centro ha um 6rgéo colegiado denominado Conselho de Centro (CoC), e

um orgao executivo denominado Diretoria de Centro. Em cada unidade constitutiva —

Departamento, Coordenacdo de Curso ou Programa de Pés-Graduacdo — ha um

orgao colegiado e um 6rgao executivo correspondente (UFSCar, 2014, p. 53):

e Conselho Departamental (CD) e uma Chefia do Departamento;
e Conselho de Coordenacéo (CC) e uma Coordenadoria de Curso;
e Comissdo do Programa de Pés-Graduagéo e Coordenadoria do Programa de

PoOs-Graduacao
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Séo Carlos Araras Sorocaba Lagoa do Sino
Centro de Ciéncias Centro de Centro de Ciéncias e Centro de
Exatas e de Ciéncias Tecnologia para a Ciéncias da

Tecnologia (CCET)

Agrarias (CCA)

Sustentabilidade (CCTS)

Natureza (CCN)

Centro de Educacéo e
Ciéncias Humanas
(CECH)

Centro de Ciéncias Humanas
e Biologicas (CCHB)

Ciéncias Bioldgicas e
da Saude (CCBS)

Centro de Ciéncias em
Gestao e Tecnologia (CCGT)

Fonte: UFSCar, 2015, p. 21

Devido a estrutura multicampi, a UFSCar criou representacbes das

Pro-Reitorias académicas e administrativas, para obter agilidade nas atividades

desenvolvidas no ambito de cada campus. Sao previstas, ainda na estrutura da

UFSCar, as Unidades Multidisciplinares, que podem ser vinculadas aos 6rgaos

superiores, intermediarios ou constitutivos.

Para o ano de 2014, os indicadores académicos se deram conforme

segue:

Quadro 4. Indicadores Académicos da UFSCar em 2014

INDICADORES 2014
GRADUACAO

Cursos presenciais 62
Cursos PRONERA* 2
Vagas em cursos presenciais 2.757
Numeros de Alunos Presenciais 12.338
Total de Diplomados — cursos 1.347
presenciais

Numeros de Alunos EAD** 1.584
Numero de Alunos Diplomados (EAD) 129
POS-GRADUACAO

Numero de Programas 47
Cursos de Mestrado Académico 41
Numero de Alunos de Mestrado 1.915
Académico

Numero de Dissertacdes 596
Cursos de Mestrado Profissional 8
Numero de Alunos do Mestrado 369
Profissional

Numero Dissertagfes - Mestrado 62
Profissional

Cursos de Doutorado 27
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Numeros de Alunos de Doutorado 1.690
Numero de Teses 286
Cursos de Especializacao (lato sensu) 95
Total de Estudantes de Pés-graduacao 3.974
(M, D, MP)

TOTAL ALUNOS 17.896
PESQUISA

Grupos de Pesquisa Certificados 435
Publicagbes indexadas na Web of 986
Science

ASSITENCIA ESTUDANTIL

Total de Bolsas (moradia, permanéncia, 3.277
alimentacéo e atividade)

ATIVIDADES DE EXTENSAO 1.355

Fonte: UFSCar, 2015, p. 10 — quadro adaptado e Dados Gerais 2014 SPDI
*PRONERA - Programa Nacional de Educacéo na Reforma Agréaria do INCRA
*EAD — Educacéo a Distancia

A selecdo dos estudantes de graduacao se faz “por meio do SiSU —
Sistema de Seleg¢ao Unificada” (UFSCar, 2014, p. 376) e do ENEM Exame Nacional
do Ensino Médio.

A pos-graduacdo registrou aumento significativo em nimero de cursos
a partir de 2013. Ha 47 programas, oferecendo atualmente 76 cursos stricto sensu e
95 cursos lato sensu (especializacédo), dentre os quais se destaca, para fins de
capacitacdo dos servidores, o Curso de Especializacdo em Gestdo Publica em
parceria com o Departamento de Engenharia de Producdo (DEP), com
financiamento da CAPES.

As atividades de extensdo estdo divididas entre: cursos de extensao,
cursos de especializacdo, eventos artisticos e académicos, projetos de extensao,
consultorias e assessorias, Atividades Curriculares de Integragcdo entre Ensino
Pesquisa e Extensdo (ACIEPE), publicacbes e produtos e programas de extensao
(UFSCar, 2013, p. 38). A Pro-Reitoria de Extensdo conta com cinco coordenadorias:
Coordenadoria de Atividades de Extensdo, Coordenadoria de Cursos de Extenséo,
Coordenadoria de Cultura, Coordenadoria de Projetos Especiais e Coordenadoria de
Apoio a Eventos; e seis nucleos de extensdo: UFSCar-Cidadania, UFSCar-Empresa,
UFSCar-Escola, UFSCar-Municipio, UFSCar-Saude, UFSCar-Sindicato,
responsaveis por articular as potencialidades da Universidade para “o atendimento
das necessidades dos diferentes segmentos sociais atendidos, através de uma
organizacdo matricial que promova a realizacdo de projetos interdisciplinares”
(ProEx, 2015). As ACIEPEs, ap6s 10 anos de existéncia, a partir de 2013, figuram
como projetos regulares da Extensao (UFSCar, 2014, p. 424).
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Uma unidade recentemente criada a ser destacada no organograma é

a Ouvidoria. Criada pela Portaria GR 1208/11, ela é responsavel por

exercer um papel mediador e articulador nas relacées envolvendo as
instancias universitarias e os integrantes da comunidade interna e externa,
visando a melhoria de processos, produtos e servicos, prevengdo e
correcdo de erros, omissdes, desvios ou abusos, tornando-se um
instrumento de democracia participativa e de acompanhamento da gestédo
universitaria. (UFSCar, 2014, p. 678)

Ao receber manifestacdes por diversos meios — carta, formulério online,
e-mail, telefone, pessoalmente — o sistema adotado “fornece ao cidaddo a
possibilidade de realizar e acompanhar manifestacdes através do Protocolo
informado quando do registro da demanda pela Ouvidoria” (UFSCar, 2014, p. 678).
Ampliando o atendimento em 88% em relacdo ao primeiro ano, em 2013 a Ouvidoria
atendeu a 671 manifestacbes de esclarecimento, reclamacfes, denuncias,
sugestdes ou elogios, dando a “oportunidade a comunidade interna e externa de se
manifestar e contribuir para a melhoria dos servicos, buscando solucdes e/ou
informagdes” (UFSCar, 2014, p. 678). Em 2014, o numero de manifestacbes
recebidas pela Ouvidoria aumentou em 55,29%, chegando a 1042, o que, para a
Administracdo, é reflexo da confiabilidade que vem adquirindo junto a comunidade
(UFSCar, 2015). Foram algumas dessas reclamac¢fes que acenderam a chama para
o tema aqui abordado, ja que a unidade tem sido um importante canal de
comunicacdo entre os funcionarios prestadores de servicos de contratos
terceirizados e a universidade.

A Pré-Reitoria de Administracdo também passou por mudancas no
organograma, conforme Portaria GR 003/2013, de 02 de janeiro de 2013. Foram
criadas as Pro-Reitorias Adjuntas, assumidas por servidores técnicos
administrativos, distribuindo as funcBes da chefia em duas vertentes: Pro-Reitoria
Adjunta de Contabilidade, Orcamento e Finangas (COF) e Pré-Reitoria Adjunta de
Compras, Contratos, Abastecimento e Patriménio (CCAP). Subordinada a ultima, foi
implantada a Divisdo de Contratos, Convénios, Expedicado e Grafica (DICEG), que
veio atender a demanda da universidade por concentrar os assuntos referentes a
contratos e convénios em uma sO unidade. Anteriormente, havia uma Secdo de
Convénios, responsavel pela ligacdo entre a ProAd e os departamentos que
mantinham convénios com outras instituicdes, e a gestdo de contratos estava

fragmentada, sendo que o controle de prazos, vigéncias, avisos aos fiscais,
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recebimento, relacionamento com fornecedores e assinaturas de contratos ficava a
cargos de dois servidores lotados na ProAd, enquanto os langcamentos contabeis no
Sistema Integrado de Administracéo de Servicos Gerais do governo federal (SIASG)
e as orientacdes desses lancamentos aos fiscais eram responsabilidade do
Departamento de Contabilidade (DeCont). A DICEG exerce a fungcédo de unir essas
etapas do processo, porém ainda ndo consegue suprir as demandas de fiscais de

contratos por informacdes e esclarecimento de davidas complexas.

Forca de trabalho

No encerramento do exercicio de 2014, a UFSCar contava com o

seguinte quadro de servidores:

Quadro 5. Forca de trabalho UFSCar (em dezembro de 2014)

Docentes 1.169

Docente de Ensino Basico, 12 1,03%
Técnico e Tecnoldgico

Docente em Ensino Superior 1.157 98,97%
Titulag&o de Doutor 1.093 93,50%
Dedicacéo Exclusiva 1.120 95,81%
Técnicos Administrativos 971

Apoio 84 8,65%
Médio 642 66,12%
Superior 245 25,23%

Fonte: SPDI — dados - divulgacdo

Conforme analise da ProGPe, o numero de alunos de graduacéo e
pos-graduacéo, e consequentemente, a universidade como um todo vem crescendo

rapidamente.

Com relacdo ao quadro de pessoal, houve um crescimento do
namero de docentes, porém nao cresceu na mesma propor¢ao o
namero de servidores técnico-administrativos. Essa discrepancia
compromete a plena eficiéncia do desenvolvimento das suas
atividades. (UFSCar, 2015, p. 73)
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Para minimizar o problema, a Reitoria tem conduzido negociacdes
“para ampliagdo do quadro de servidores técnico-administrativos da Instituicdo, cuja
necessidade é patente e reconhecida pelo préprio MEC” (UFSCar, 2015, p. 73).

Da forca de trabalho da instituicdo, 21,81% dos servidores estéo
alocados na area meio e 78,19% na area fim. Para fins de gestdo, a Universidade
considera “area meio” aguela composta por unidades que atuam exclusivamente no
setor administrativo (UFSCar, 2015, p. 72):

e Auditoria Interna

Biblioteca Comunitaria e Setoriais

Escritorio de Desenvolvimento Fisico

Editora

Gabinete da Reitoria

Pro-Reitoria de Assuntos Comunitarios e Estudantis
Pro-Reitoria de Administracédo

Pro-Reitoria de Gestao de Pessoas

Secretaria de Informatica

Prefeitura Universitaria

Secretaria de Gestao Ambiental e Sustentabilidade
Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Institucional
Secretaria de Relacdes Internacionais

Unidade Saude Escola

Considera-se “area fim” as unidades que atuam em ensino, pesquisa e
extensdo (UFSCar, 2015, p. 72):

e Centros Académicos, departamentos, coordenacdes de cursos e
coordenacdes de pds-graduacao

Pré-reitoria de Graduacgéo

Pré-Reitoria de P6s Graduacgéao

Pré-Reitoria de Pesquisa

Secretaria de Ensino a Distancia

A forga de trabalho conta com o importante reforgco. Conforme afirma o
Relatorio de Atividades, “nos ultimos anos, com a expansao ocorrida na UFSCar, em
virtude do REUNI, tornou-se indispensavel a colaboracdo dos estagiarios [...] para o
alcance dos obijetivos institucionais” (UFSCar, 2014, p. 552).
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Quadro 6. Quantitativo de estagiarios em exercicio

Quantitativo de contratos de estagio vigentes
Nivel de 0 Tei PR 0 o 0 o
escolaridade 1° Trimestre | 2° Trimestre | 3° Trimestre | 4° Trimestre
1. Nivel
superior 264 250 273 286
1.1 Area Fim 79 75 82 86
1.2 Area Meio 185 175 191 200
2. Nivel Médio 66 62 68 71
2.1 Area Fim 26 25 27 28
2.2 Area Meio 40 37 41 43
Total (1+2) 330 312 341 357

Fonte: ProGPe (UFSCAR, 2015, p. 82)

A ProGPe oferece cursos de capacitacdo para os servidores nas areas
de Idiomas, Lingua Portuguesa, Informética, Desenvolvimento Gerencial, Saude e
Seguranca no Trabalho, Formacéo Especifica e Libras, chegando a abranger quase
900 alunos nos ultimos dois anos, como parte do Programa Anual de Capacitacéo e
Qualificacdo. Aos olhos da Administracao foi dado um grande passo nessa questao
com a implantacdo do Programa de P4s-Graduacdo em OrganizacBes e Sistemas
Pablicos (PPG-GOSP), em 2013, apos anos de formulagdo e negociacdo com a
CAPES. Segundo o Relatério de Atividades,

dando continuidade a politica de qualificacdo de servidores em alto nivel,
teve inicio o funcionamento do Mestrado Profissional em Organizacdes e
Sistemas Publicos, conduzido pela Pro-Reitoria de Pé6s-Graduagdo, em
parceria com a ProGPe [...]. E importante ressaltar que 50% destas vagas
estavam reservadas aos servidores estaveis da UFSCar. Das demais
vagas, 40% estavam reservadas para instituicbes publicas e privadas
conveniadas e 0s 10% restantes para o publico em geral. (UFSCar, 2014, p.
555)

Com abordagem voltada a gestdo publica em nivel de mestrado
profissional, o0 PPG-GOSP veio atender uma demanda dos servidores técnico-

administrativos locais que se estendia desde 2006.

A terceirizagdo na UFSCar

Muitas atividades esporadicas tornam-se objetos de contratos
administrativos celebrados com empresas privadas, como: projetos, obras, poda de
arvores, manutencdo de veiculos e maquinas agricolas, seguros, reprografia,

fornecimento de combustiveis, dedetizagdo em geral, servicos gréficos, aluguéis,
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etc. (Baffa, 2010, p. 34-35). Tais servicos séo classificados no Plano de Contas
Contébil da Unido sob a Natureza de Despesa 33.90.39 — Servicos de Terceiros —
pessoa fisica. Entretanto, este trabalho interessa-se pelos servicos elencados na
alinea 33.90.37 — Locacao de mao de obra, Natureza que contempla os cargos
extintos ou em extincéo, substituidos por mao de obra terceirizada.

Segundo pesquisa realizada pelo técnico administrativo da UFSCar,
Waldir Baffa (2010, p. 32),

a terceirizacdo de servicos na UFSCar iniciou-se na década de noventa,
guando o governo federal decidiu realizar o0 enxugamento da maquina
administrativa com a reducdo de gastos no servico publico. Com isso,
diversos cargos de carreira foram extintos do servico publico (ex: vigilantes,
porteiros, serventes de limpeza, pedreiros, jardineiros, salva-vidas,
motoristas, servigos gerais, etc.), e tornou-se imprescindivel a terceirizacéo
desses servigos para substituir os funcionérios de carreira e garantir o
funcionamento da instituicdo.

Nota-se que a introdug&o do trabalho terceirizado na UFSCar ocorreu
justamente no contexto da Reforma Gerencial do Estado, apds a promulgacdo do
Decreto n® 2.271 de 1997. Nos ultimos anos, pode-se elencar como Servicos
correntemente transferidos a execucao terceirizada: limpeza, recepcao, vigilancia,
zeladoria, portaria, manutencdo predial, manutencdo elétrica, manutencdo em
telefonia, suporte de informatica, salva-vidas e tratamento de piscinas, higienizacéo
de utensilios do restaurante universitario e do refeitério da Unidade de Atendimento
a Crianca (UAC), preparo de refei¢cdes, conservacdo de areas verdes, jardinagem e

conducéo de veiculos, entre outros.

3.2 Vivenciando a Terceirizagdo: experiéncias recentes da UFSCar

Entre os anos de 2009 e 2015 estiveram vigentes na UFSCar os

seguintes servicos terceirizados:
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Quadro 7. Contratos administrativos UFSCar 2009-2014 — execugdao indireta

(33.90.37 — Locacéo de mao de obra):

Contrato Objeto Campus Valor Total Vigéncia N.Q d? . Situacao
($) Funcionarios
. 24/03/2009
006/2009 | 2€1adoria elm salasde | ox0 carlos | 1.672.077,40 a 18 Encerrado
auta 24/03/2014
Salva vidas, limpeza e 13/04/2009
016/2009 tratamento de Sao Carlos 311.488,45 a 2 Encerrado
piscinas 13/04/2014
06/07/2009
055/2009 Vigilancia Araras 2.628.367,52 a 15 Encerrado
02/11/2014
01/09/2009
072/2009 Portaria Sao Carlos 7.167.144,04 a 73 Encerrado
02/11/2014
04/03/2010
050/2010 Vigilancia Sdo Carlos |24.710.684,08 a 123 Encerrado
02/05/2015
01/08/2010
155/2010 Portaria Araras 1.158.369,24 a 11 Vigente
31/07/2015
Limpeza, higienizacao 01/09/2010
161/2010 o cor;servagéo S30 Carlos | 13.566.328,05 a 160 Encerrado
31/08/2014
Limpeza de dreas 01/09/2010
180/2010 verdes S3o Carlos 2.788.418,57 a 26 Vigente
31/08/2015
Limpeza interna e 13/12/2010
260/2010 J— Sorocaba 3.226.700,06 a 35 Encerrado
13/12/2014
Produgdo e 09/05/2011
028/2011 distribuicao de Sao Carlos 536.455,06 a 5 Vigente
refeicbes para a UAC 05/11/2015
24/05/2011
034/2011 | Conducgdo de veiculos Sorocaba 525.272,34 a 2 Vigente
23/05/2015
Manutengdo e reparo 01/06/2011
037/2011 da rede de telefonia Sdo Carlos 181.998,03 a 1 Vigente
30/05/2015
01/07/2011
043/2011 Vigilancia Sorocaba 4.,528.668,24 a 37 Encerrado
30/06/2014
~ . 16/11/2011
047/2011 | Manutencdopredial | oo oo | 899.008,19 a 10 Encerrado
continua 16/11/2014
Limpeza do 19/01/2012
123/2011 Restaurante Sao Carlos 1.017.740,66 a 21 Encerrado
Universitario e da UAC 08/06/2014
Produgdo e
distribuicdo de 01/02/2012
006/2012 refeicbes para o Sao Carlos 6.060.814,43 a 43 Vigente
Restaurante 31/01/2016

Universitario
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Zeladoria em salas de 02/05/2012
019/2012 aula Sorocaba 181.441,16 a 2 Vigente
01/05/2015
Recepcionistas para a YA
028/2012 USE Sao Carlos 198.129,32 a 5 Encerrado
10/06/2014
Limpeza, higienizagdo ATEE AT
040/2012 o co;lservagéo Araras 2.062.518,51 a 33 Encerrado
17/11/2014
~ . 10/12/2012
083/2012 Ma":tengi? elétrica | ¢ ocaba | 572.751,04 a 4 Vigente
e edificios 10/12/2015
Lagoa do 18/12/2012
090/2012 Portaria Sino 361.900,21 a 4 Vigente
18/12/2015
e e
095/2012 Estaciio Experimental Araras 159.565,28 a 2 Vigente
, 17/06/2015
de Valparaiso
~ 18/12/2012
096/2012 Mam;t.‘fe,”?ao de Sorocaba | 1.243.983,64 a 8 Vigente
edricios 18/12/2015
02/01/2013
101/2012 Manutencgdo predial Araras 314.855,29 a 3 Vigente
02/01/2016
Lagoa do 14/01/2013
001/2013 Vigilancia Sino 1.372.364,32 a 8 Vigente
14/01/2016
Limpeza de areas L
019/2013 verdes Sorocaba 114.499,95 a 2 Encerrado
18/03/2014
Limpeza e 01/08/2013
064/2013 | Conservagdodedreas | 185.162,34 a 13 Encerrado
verdes 28/01/2014
externas/agricolas
lepNeza e , i 27/08/2013 6= 2 meses / .
085/2013 conservagao de dreas Sdo Carlos 133.704,98 a 2 = 6 meses Vigente
externas/verdes 27/08/2015
~ , 24/10/2013
102/2013 Czn‘i“gao ddeL‘J’;CC”'OS Sdo Carlos | 62.799,84 a 1 Vigente
a frota da ar 24/10/2015
_ Manutengdo de 21/10/2013
105/2013 | Jardim (compostosde | oo | 271.001,09 a 5 Vigente
jardineiro e 21/10/2015
motosserra)
Manutencao elétrica 04/12/2013
135/2013 de edificios Sdo Carlos 1.311.350,32 a 10 Vigente
04/12/2015
Limpeza de dreas 31/01/2014
013/2014 verdes Araras 745.489,63 a 13 Vigente
31/01/2016
25/03/2014
036/2014 | Zeladoria salas de aula | S3o Carlos 560.800,00 a 18 Encerrado

25/03/2015
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Higienizagao de

utensilios, 09/06/2014
053/2014 equipamentos, Sdo Carlos 619.990,00 a 22 Encerrado
instalagdes no RU e 09/06/2015
UAC
10/06/2014
056/2014 Tratador de piscinas S3o Carlos 35.000,01 a 1 Vigente
10/06/2015
10/06/2014
060/2014 Salva-Vidas Sdo Carlos 77.420,00 a 2 Vigente
10/06/2015
16/06/2014
062/2014 | Recepcionistas da USE | S&o Carlos 135.928,14 a 5 Encerrado
16/06/2015
conselr-\llr:(?ﬁeoz Z: areas 03/07/2014
064/2014 verdes para o campus Sorocaba 358.350,00 a 4 Vigente
e o Nucleo ETC 03/07/2015
Técnicos de
informatica para
configuracgdo, S3o 04/08/2014
079/2014 instalagdo, suporte e Carlos/Araras 350.999,28 a 2 Vigente
manuten¢do em redes 04/08/2015
e equipamentos de
informatica
LR Rescisdo de
098/2014 | Servicos de Limpeza Sao Carlos | 4.546.861,54 a 169 A
01/09/2015
Y eetrmonil para & 01/09/2014
099/2014 campus e o Niicleo Sorocaba 1.993.278,10 a 38 Vigente
ETC 01/09/2015
01/11/2014 Rescisdo de
110/2014 Portaria Sdo Carlos | 2.200.000,00 a 43 A,
01/11/2015
Consultoria no
desenvolvimento de
software durante a 06/10/2014
112/2014 implantagdo do Sao Carlos 1.427.740,00 a 6 Vigente
sistema Enterprise 06/07/2016
Resource Planning
(ERP) pela Sin
Limpeza em 13/10/2014 Rescisio de
114/2014 estabelecimentos de Sao Carlos 327.002,68 a 10 A
salde 13/10/2015
30/10/2014
125/2014 | Vigilancia e seguranca Araras 839.000,00 a 14 Vigente
30/10/2015
Manutencao predial
em edificagdes do
campus e edificagdes 07/11/2014
127/2014 a'”gadéj Zelzuzsfar S0 Carlos | 682.200,00 a 11 Vigente
nsa cidade de Sao 07/11/2015

Carlos com mao de
obra de supervisor de
manutencao, pintor,
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encanador e servigos

gerais
. 01/12/2014
160/2014 Z:E‘:‘;E;Sf Z"’::faf)e Sso Carlos | 330.142,98 a 20 Vigente
g 01/06/2015
o 08/12/2014
161/2014 conszrva 30 Araras 704.368,80 a 33 Encerrado
¢ 08/06/2015
15/12/2014
171/2014 Limpeza Sorocaba 551.754,00 a 35 Encerrado
14/06/2015
. 15/12/2014
172/2014 Ze'ado”aajlz salasde | o o caba 82.079,88 a 5 Vigente
13/06/2015
Vigilancia e seguranca 03/05/2015
021/2015 | '8 atrimongial | s30 Carlos | 6.418.000,00 a 130 Vigente
P 02/05/2016
Limpeza em 01/04/2015
eoriiﬁzg:fie;l estabelecimentos de Sdo Carlos 145.617,90 a 8 Vigente
& saude 01/10/2015
. 01/04/2015
eoniz 22:;:;| C;\TE:EVZ: ;o S3o0 Carlos | 2.262.007,92 a 140 Vigente
& ¢ 01/10/2015
- 01/04/2015
eoni‘el{ zgsc‘c’iz;l Recepc'os';as Paraa | oxocarlos | 64.727,04 a 4 Vigente
& 01/10/2015
038/2015 - N I.'|mp~eza e i 08/06/2015 .
emergencial higienizacdo do RU e Sao Carlos 393.687,24 a 22 Vigente
& da UAC 08/12/2015

Fonte: DICCEG, junho de 2015.

*Contrato 085/2013 — nos meses de férias escolares e inverno o efetivo de mao de obra é reduzido

de 6 para 2 funcionarios.

**Os contratos cuja situagao é “rescisdo de contrato” foram cancelados juntamente com o contrato

98/2014 por serem servicos prestados pela mesma empresa (situacao a ser explicada no estudo de

caso). Em substituicdo foram contratados servicos em carater “emergencial”’, com vigéncia de 180

dias.

Analisando o quadro acima, tem-se, em cinco anos, 55 contratos

administrativos, para executar 17 tipos diferentes de servigos, contando com cerca

de 1.440 funcionarios terceirizados ao todo. Considerando os contratos vigentes,

sdo aproximadamente 560 funcionarios presentes na universidade no momento,

representando 20,74% de toda a mao de obra em exercicio na UFSCar.

Considerando apenas os servidores técnico-administrativos efetivos (concursados,

excluindo-se os docentes), o nUmero representa uma relacao de 57,67% do total.

Sem a intencdo de sugerir que outros ndo requeiram conhecimentos

tacitos ou técnicos, pode-se intuir, grosso modo, que entre 0s servicos elencados, o
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de consultoria em desenvolvimento de softwares (112/2014) e o de suporte de
informatica (79/2014) provavelmente sejam aqueles com reconhecido grau de
exigéncia intelectual — formacdo técnica ou superior como requisito — isto €,
praticamente todos os outros seriam encaixados no conceito de “atividades
acessorias nao inteligentes”, conforme ja discutido, configurando trabalhos que, na
pratica tendem a ser menos valorizados socialmente. No ambiente universitario,
duas categorias profissionais coexistem e convivem sob a logica de uma tenséo
subjetiva gerada pela clara segregacdo entre docentes — que n&o raro exercem 0
poder por executarem as atividades finalisticas da instituicio — e técnicos
administrativos — responsaveis, em geral, pelas atividades-meio. Nao bastasse tal
quadro de segregacado velada, a imposicdo da presenca de uma nova categoria,
formada por entes externos ao 6rgao, mas inseridos fisicamente em um habitat que
ndo necessariamente lhe é familiar, como € o caso do funcionério terceirizado, cria
uma nova e ainda mais complexa situacdo de segregacdo, cujo contrario, a
imbricacdo, torna-se, por um lado, praticamente impossibilitada diante das regras do
jogo, por outro lado, inevitavel, devido a convivéncia compulséria. Esse cenario €
capaz de gerar uma série de situacdes imprevistas — para 0 bem ou para o mal — e
de dificil compreensdo e solucdo no dia a dia. Até mesmo a terminologia
“terceirizado” deixa no ar a sensacao de nao pertencimento ao local de trabalho — o
que gera, inseguranca, diminuicdo da autoestima profissional e sentimento de
inferioridade. Essa convivéncia abstrusa pode ser considerada um fator subjetivo
que levou a Administracdo a olhar mais atentamente para seus colaboradores

terceiros, como se vera no estudo de caso.

Breve nota sobre a teoria do Contrato Administrativo

O conceito de contrato administrativo auxilia na compreensao do
estudo de caso. Contrato, conforme definicdo do Dicionério Juridico de Maria Helena
Diniz (apud Hahn, 2011, p. 5) significa “acordo de duas ou mais vontades, na
conformidade da ordem juridica, destinado a estabelecer uma regulamentacao de
interesses entre as partes, com o escopo de adquirir, modificar ou extinguir relacdes
juridicas de natureza patrimonial”’. Contrato administrativo pode ser definido como “o
ajuste firmado entre a Administracdo Publica e um particular, regulado basicamente

pelo direito publico, e tendo por objeto uma atividade que, de alguma forma, traduza
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interesse publico” (Carvalho Filho, 2008'® apud Hahn, 2011, p. 5). Conforme afirma
Maria Sylvia Zanella Di Pietro (apud Hahn, 2011, p. 7),

a expressao contrato administrativo é reservada para designar téo-
somente 0s ajustes que a Administracdo, nessa qualidade, celebra
com pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, para a
consecucdo de fins publicos, segundo regime juridico de direito
publico. (DI PIETRO, 2008, p. 237 — grifos do autor)

Um contrato administrativo apresenta algumas caracteristicas
importantes. Dentre elas, destaca-se o fato de ser um contrato de adeséo, isto é,
gque ndo permite a parte contratada discutir clausulas, pois “ha por parte da
Administracdo, o monopdlio da situacdo e do controle e confeccdo de todas as
clausulas, restando ao contratado, apenas a anuéncia ou ndo dessas condi¢cdes”
(Hahn, 2011, p. 8). A administracdo publica goza de beneficios e vantagens diante
da contratada, gerados pelas chamadas clausulas exorbitantes ou clausulas de
privilégios — disposicdes que “exorbitam e extrapolam as caracteristicas comuns dos
contratos privados” (Hahn, 2011, p. 8 — grifos nossos). Por meio delas e guardados
os devidos limites legais, a Administracdo tem o poder de alterar ou rescindir
unilateralmente o contrato, fiscalizar, aplicar sancées e ocupar provisoriamente bens

do contratado relativos ao contrato.

Fiscal de contrato x Gestor de contrato

A fiscalizacdo é, portanto uma das prerrogativas dos contratos
administrativos. De acordo com os artigos 58 e 67 da Lei 8.666/93, o 6rgdo “tem o
dever-poder de nomear um agente da Administracdo Publica para fiscalizar e
acompanhar toda a execuc¢do contratual, anotando em livros préprios todos os
acontecimentos, falhas e ocorréncias que poderéao existir’ (Hahn, 2011, p. 10). E “a
designacdo de um fiscal pela Administragdo € obrigatéria para todos os contratos
administrativos, inclusive aqueles que se esgotem em um unico ato” (Hahn, 2011). A
Lei n°® 8.666/93 permite que se contratem terceiros para auxilia-lo no desempenho de
suas fungbes. O “fiscal do contrato € o agente, representante da Administracdo
Publica, nomeado pelo Gestor do contrato, especialmente designado para fiscalizar

a execugao contratual para o fim a que se destina” (Hahn, 2011, p. 11). A figura do

8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 19. ed. rev. e atual Rio
de Janeiro: Lumen Jdris, 2008.
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gestor de contrato, imposta pelo Decreto-Lei n°® 2.271/1997, contudo, ndo tem suas
atribuicbes bem definidas, mas € possivel sintetizar os conceitos como faz Hahn
(2011, p. 11)

fiscalizar significa verificar in loco se a execucdo do objeto do contrato
ocorre conforme a especificacdo predeterminada, seu projeto, sua boa
técnica, conforme as normas e procedimentos previstos no contrato,

enguanto que gerenciar o contrato refere-se a organizagcao de custos e
prazos desse mesmo contrato. Gerenciar significa dizer executar de forma
mais econdmica e que atenda as necessidades de planejamento do cliente.

Segundo a autora, a fiscalizacdo € o que deve garantir a qualidade da
execucao do servico, partindo do pressuposto de que o responsavel demonstre um
bom nivel de conhecimento técnico e familiaridade com literatura, normas técnicas e
procedimentos pertinentes; enquanto o gerenciamento refere-se a avaliacao de itens
como prazo de execucdo, prazos de entrega, tecnologias e equipamentos
empregados, niveis de produtividades, impacto dos custos orcados, tentando fazer
com que o valor final permaneca abaixo do esperado (Hahn, 2011).

No caso estudado, o gestor de contrato é o pré-reitor de Administracéo,
enquanto o fiscal € o Diretor da Divisdo de Servigcos Gerais (DiSG), vinculado a
Prefeitura Universitaria, Unico cargo de diretoria eleito pela comunidade universitaria
para um mandato de 2 anos.

Conforme o artigo 73 da Lei 8.666/93,

Executado o contrato, o seu objeto seréa recebido:

| - em se tratando de obras e servigos:

a) provisoriamente, pelo responsavel por seu acompanhamento e
fiscalizagéo [...];

b) definitivamente, por servidor ou comissdo designada pela autoridade
competente, mediante termo circunstanciado, assinado pelas partes, ap6s o
decurso do prazo de observacéo, ou vistoria que comprove a adequacao do
objeto aos termos contratuais [...] (grifo nosso)

De onde se conclui que a fiscalizacdo pode ser realizada também por

Comisséo designada.
Dificuldades na gestao e fiscalizagdo do contrato
Hahn (2011) cita como dificuldades na fiscalizac&o de contratos:

e a falta de estrutura dos 6rgdos para fiscalizagdo e gestdo de contratos,

tornando a execuc¢ao mais vulneravel a irregularidades;
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a falta de pessoal, tanto em relacdo a quantidade como a capacitacao para
conhecimentos especificos exigidos para a execucao contratual, levando
agentes publicos tecnicamente despreparados a assumir a responsabilidade;
a sobrecarga de funcdes, ja que o servidor nomeado ndo deixa de exercer
suas atividades, mas acumula junto a elas as atribuicbes de fiscal,
dificultando o cumprimento com a eficiéncia esperada, em especial no caso
de contratos de obras ou de servicos, que requerem a presenca e a
dedicacao constantes do fiscal durante a execucéo dos servicos.

Entre as dificuldades citadas por fiscais de contrato de servicos

terceirizados na UFSCar em diversas ocasides, inclusive reunides da Comissao de

Terceirizagéo, estao:

Falta de capacitacdo para a atividade;

Falta de um manual explicativo do 6rgao;

Falta de um departamento especialmente designado para orienta-los;

O fiscal ndo tem conhecimento contabil para fazer as conferéncias exigidas
sobre notas fiscais e certiddes de FGTS, INSS;

Desconhecimento por parte da comunidade académica sobre as regras gerais
de um contrato de prestacao de servicos — como, por exemplo, desconhecer
que um servidor ndo tem poder de mando sobre um colaborador — o que pode
acarretar em problemas para o fiscal;

Falta de conhecimentos técnicos sobre o objeto que esta fiscalizando, bem
como de procedimentos fiscais, trabalhistas, previdenciarios e orcamentarios,
tornando a tarefa complexa, pois o fiscal pode ser levado a responder por
OMissao;

Falta de capacitagdo e acompanhamento continuos para desenvolver um
conjunto de conhecimentos, habilidades e atitudes necesséarios para o
cumprimento da tarefa,

Designacdo meramente por estar vinculado a unidade em que o servico é
prestado, sem levar em conta as competéncias requeridas;

Designagdo de um unico servidor para fiscalizar os contratos de vigilancia,
zeladoria, portaria, limpeza e conservacao e limpeza de areas verdes.

Voltando as clausulas exorbitantes, tem-se ainda a rescisdo

unilateral, segundo a qual
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a Administragdo podera rescindir unilateralmente o contrato administrativo,
antes do prazo previsto, e por interesse publico, ou ainda por
descumprimento de clausulas contratuais pelo contratado, com a devida
motivacdo e, principalmente, com a oportunidade do contraditério e ampla
defesa do contratado, nos termos do art. 58, I, e arts. 78 e 79 da Lei de
Licitacdes e Contratos Administrativos (Hahn, 2011, p. 10).

E as aplicacOes de sancdes, prevista na mesma lei:

possibilidade de Administracdo, direta e unilateralmente, portanto sem
precisar recorrer ao Poder Judiciario, impor sancdes ao contratado por
descumprimento — parcial ou integral — do contrato administrativo, mas
desde que assegurando a defesa prévia do contratado. As sancdes sédo a
adverténcia (art. 87, 1), a multa (art. 87, Il), a suspensdo temporaria de
participacdo em licitacdo e impedimento de contratar com a Administracéo,
por prazo ndo superior a 2 anos (art. 87, Ill), e, por fim, a declaragdo de
inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracdo Publica enquanto
perdurarem o0s motivos determinantes da punicdo ou até que seja
promovida a reabilitacdo perante a propria autoridade que aplicou a
penalidade (art. 87, IV). (Hahn, 2011, p. 10)

A fiscalizacdo ndo necessariamente aumenta a vigilancia sobre o
trabalhador em si. Tende sim a aumentar a vigilancia sobre a empresa prestadora do
servico. No entanto, como se V€, sua eficacia nem sempre € suficiente para atingir

0s objetivos previstos legalmente.

3.3 Estudo de caso: O Contrato Administrativo 98/2014

A prestacdo de servicos de limpeza e conservacdo do campus Sao
Carlos da UFSCar foi realizada entre setembro de 2014 e marco de 2015 por meio
do contrato administrativo 98/2014, iniciado em 01 de setembro de 2014. Todo o
detalhamento dos servicos a serem prestados pela empresa contratada é dado pelo
Anexo | — Termo de Referéncia. As informacgcfes a seguir constam do contrato
original.
O contrato previa a prestacao dos seguintes servigos:
e Limpeza de areas internas
e Limpeza de areas externas
e Limpeza de esquadrias com vidros (face interna e face externa) sem risco
e Limpeza de esquadrias com vidros (face externa) com risco
A area total a ser limpa poderia chegar a 179.444,87 m2/ més nos
meses em que seria realizada a limpeza dos vidros — de frequéncia trimestral (sendo

161.986,43 de limpeza geral + limpeza dos vidros 17.458,44). Para assumir esse
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volume de trabalho, a equipe disponibilizada pela empresa deveria conter, no

minimo, 168 membros, assim distribuidos:

138 serventes para limpeza interna
16 serventes para limpeza externa
05 encarregados de servente de limpeza,
06 limpadores de vidro sem risco
02 limpadores de vidro com risco
01 encarregado de limpadores de vidro
Caberia a contratada indicar o nome e a localizacdo de um dos sécios,

um interlocutor que seria “o representante da empresa, para todos os fins, perante a

UFSCar” (UFSCar, 2014a, p. 2), comumente chamado preposto, e um técnico de

seguranca do trabalho responsavel.

O valor devido pela contratante seria pago via recursos orcamentarios,

até 20 dias apés o ateste do fiscal do contrato, o qual deveria ser dado apés o

recebimento da Nota Fiscal e a conferéncia do servico executado e dos

comprovantes anexos de:

Pagamento da remuneragao

ContribuicAo de Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e
Previdéncia Social (INSS)

Comprovagdo de regularidade fiscal constatada pelo Sistema de
Cadastramento Unificado de Fornecedores (SICAF) online

Cumprimento das obriga¢des trabalhistas

Depdésitos previstos nos incisos Il e 1V do art. 19A da IN n° 2 de 2008.

Constavam do valor total do contrato

todas as despesas ordinarias diretas e indiretas decorrentes da execugao
do objeto, inclusive tributos, e/ou impostos, encargos sociais, trabalhistas,
previdenciarios, fiscais e comerciais incidentes, taxa de administracéao, frete,
Seguro e outros necessarios ao cumprimento integral do objeto da
contratacédo. (UFSCAR, proc. 2092/2014-12)

A contratada deveria:
Prestar os servigcos de acordo com o Termo de Referéncia;
Informar a UFSCar sobre alteracdes nas planilhas de composicéo dos precos,
bem como da diminuicao justificada do numero de trabalhadores;
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Responsabilizar-se por vicios e danos causados decorrentes da prestacao de
Sservicos;

Vedar a contratacdo de empregados familiares de agentes publicos
ocupantes de cargos comissionados ou funcdo de confianca;

Disponibilizar os empregados devidamente uniformizados, identificados por
crachas e providos de Equipamentos de Protecdo Individual (EPI), todos
fornecidos pela empresa nas condicfes previstas no Termo de Referéncia e
aprovados pela Administracéo;

Substituir prontamente o funcionario ausente por motivo de falta, férias ou
licenca e apresenta-lo a Administracao;

Responsabilizar-se por todas as obrigacbes trabalhistas, sociais,
previdenciarias, tributarias e outras previstas na legislagdo, sem
comprometer, com sua inadimpléncia, a Administracao;

Efetuar o pagamento dos funcionarios por meio de depdsito bancéario de modo
a possibilitar a conferéncia pela Administracao;

Autorizar a contratante a descontar da fatura os valores pagos diretos aos
funcionarios, caso o0 pagamento por parte da empresa ndo possa ser
comprovado em tempo;

Comprovar os pagamentos de FGTS e INSS nos meses que antecedem o
término do contrato;

Substituir os funcionarios a pedido do fiscal do contrato quando a
Administracdo mostrar-se insatisfeita com a sua execucéo do trabalho;

Instruir os funcionarios quanto as normas internas da instituicéo;

Instruir os funcionarios quanto aos servicos que devem e podem ser
executados, sem abranger atividades que néo estejam pactuadas, evitando
assim o desvio de funcao;

Instruir os funcionarios quanto a obtencdo de informagfes relativas a sua
condicao trabalhista junto aos 6rgaos do governo;

Manter em sigilo as informacgdes obtidas devido a execucéo do contrato;
Informar a Receita Federal sobre a assinatura do contrato;

Arcar com o 6nus do mau dimensionamento dos quantitativos propostos;

Comparecer as reunides agendadas pela contratada;
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e Tratar seus funcionarios com polidez e respeito, evitando situacdes que
configurem assédio moral, sob pena de acusacdo de descumprimento

de obrigacg®Oes trabalhistas e contratuais (grifos nossos).

Entre as obrigacdes da contratante estavam:

e Exigir o cumprimento das obrigacdes da contratada;

e Notificar a empresa sobre eventuais ocorréncias e imperfeicdes na execucao
dos servicos;

e Impedir a realizacdo de horas extras, salvo necessidade formalmente
justificada;

e Pagar a contratada o valor decorrente da prestacdo do servi¢co, no prazo e ha
condicdo estabelecida, bem como as retenc¢des tributarias pertinentes;

e N&o praticar atos de ingeréncia na administracdo da contratada, como:
exercer poder de mando sobre seus funciondrios sem reportar-se ao
preposto; promover ou aceitar desvios de funcao; tratar os seus trabalhadores
como colaboradores eventuais, em especial no que concerne a concessao de
diarias e passagens.

A UFSCar ainda se comprometia a:

e Acompanhar e fiscalizar os servigos por meio de servidor designado,
registrando detalhadamente as falhas detectadas e tomando as devidas
providéncias;

e Disponibilizar uma Ouvidoria responsavel por receber as reclamacbes a
respeito da contratada e apura-las, assegurando o direito ao contraditério e a
ampla defesa (item de grande importancia para a presente pesquisa);

e Realizar periodicamente pesquisa de satisfacdo junto aos usuéarios dos
servicos, cujo resultado poderé subsidiar a analise da qualidade na prestacao
dos servicos, sendo obrigacdo da contratada presta-lo com qualidade.

O presente trabalho preocupa-se mais detidamente com os trés ultimos
topicos supracitados. Os dois ultimos foram determinacgfes diferenciadas, incluidas
no novo contrato pela UFSCar como instrumentos de fiscalizacdo adjacentes, na

tentativa de conter certos deslizes verificados em contratos anteriores.
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3.4 Contrato 161/2010 x Contrato 98/2014: uma comparag¢dao

A limpeza do campus Séo Carlos foi regida pelo contrato 161/2010
durante 48 meses, até o ultimo ano, quando passou a vigorar o contrato 98/2014. A
Administracdo optou pela ndo renovacdo do contrato por mais um ano devido aos
problemas evidenciados durante a execugdo, em especial no que dizia respeito ao
tratamento dispensado pela empresa as obrigacfes trabalhistas e aos proprios
funcionarios. Interpretou, entdo, que 0s problemas provinham da falta de um
contrato e de um Termo de Referéncia mais apurados e rigorosos, que impusessem
normas rigidas a contratada para minimizar as queixas verificadas.

No edital do pregao eletronico 41/2010, que deu origem ao primeiro
contrato, 161/2010, o Anexo | — Termo de Referéncia estava dividido em seis itens
(contando fisicamente seis paginas) em que definia: o objeto de prestacdo de
servico; o detalhamento dos servicos a serem executados diaria, semanal, quinzenal
e mensalmente; observacbes gerais sobre a limpeza, materiais de limpeza,
conservacao e higiene, maquinas e equipamentos, os saneantes domissanitarios; a
relacdo de funcionarios com o0s materiais e equipamentos; o horéario; as
responsabilidades da contratada quanto a sustentabilidade dos servi¢cos contratados.

O edital do pregao eletrbnico 94/2014, responsavel por originar o
contrato 98/2014, apresentava 0s mesmos itens, porém com maior densidade de
conteudo, destacando exigéncias como: materiais, equipamentos, uniformes e
guantitativo expresso de pessoal; a presenca de um técnico de seguranca do
trabalho; no item Da Participacdo no Pregao, condicbes rigorosas para optar pelo
“simples nacional” para gozar de beneficios tributarios diferenciados; inclusdo de
todos 0s custos operacionais e encargos na proposta de preco; diversas certidées
fiscais e trabalhistas junto ao governo federal e municipal (Fazenda, INSS, FGTS,
Justica do Trabalho), balanco patrimonial, comprovacéo de boa situacdo financeira;
comprovacdo de qualificacdo técnica para gerenciar contratos que envolvam mais
de 80 pessoas em regime de dedicacdo exclusiva, entre outros.

Mas é no Termo de Referéncia (Anexo | do edital) que se encontram as
maiores mudancas. Os itens ja previstos no edital anterior foram ampliados e
esmiucados e outros itens foram acrescentados, prevendo uma proximidade maior
entre a forma de a empresa executar o contrato e a observacéo da Administracédo. A

UFSCar comprometeu-se a treinar os funcionarios quanto ao recolhimento e
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acondicionamento de residuos, conforme determinagfes da sua Unidade de Gestéo
de Residuos (UGR). Os elementos mais citados nas queixas dos funcionarios, como
uniformes (demora na substituicdo, tecido inadequado — transparéncia, roupas que
nao permitiam transpiracdo ou mobilidade para o servico, sapatos reutilizados,
partes faltantes de uniformes) e equipamentos de protecao individual EPIs (incluindo
calcados de couro com biqueira de acgo, calgcados impermeaveis, o6culos de
seguranca, luvas, mascaras) foram tratados e descritos individualmente, em
quantidade, periodo de substituicdo e forma de entrega.

Outros tépicos tratados em reclamacgdes, 0s equipamentos (aspirador
de pé6, carrinho mop, enceradeira, lavadora de alta pressédo) também tiveram as
guantidades, poténcia e nivel de ruido determinados. Foi requerido um veiculo para
ser colocado a disposicédo para reposicdo de materiais dentro da universidade bem
como o tipo, a composicdo e a quantidade da cada material de limpeza a ser
utilizado. Foram determinados ainda: o controle de jornada, o intervalo intrajornada e
o sistema de rodizio dos empregados; a data de pagamento de participacdo nos
lucros e resultados (PLR) da empresa e do vale transporte; as regras de
recebimento de atestados médicos e odontoldgicos. A contratada caberia ainda
preparar os funcionarios para atuar no ambiente da universidade, cumprido normas
disciplinares e normas de seguranca; responsabilizar-se por questdes de saude
durante o trabalho; zelar pela assiduidade, uso de crachd; substituir materiais ou
produtos ndo aceitos; substituir prontamente funcionarios ausentes; apresentar
documentacdo dos funciondrios, exames médicos e certidbes; atentar para a
seguranca do trabalho. No quesito Controle e Fiscalizagdo da Execucéo, os itens
foram determinados conforme o Decreto n° 2.271/97 e na Instrucdo Normativa n°
02/2008 — ja discutidos.

A novidade mais relevante esta no item 7 - Metodologia de
Avaliacdo da Execucdo dos Servigcos, em que € expresso “a avaliagdo da
execucdo dos servicos se dara por meio de fiscalizacdo a ser exercida por
Comisséo de Servidores, especialmente designados” (proc. 2092/2014-12, p. 39),
seguindo os artigos 67 e 73 da Lei 8.666/93. Com as atribuicdes de verificar, além
de aspectos relacionados diretamente a limpeza:

e Tarefas previstas no Termo de Referéncia,
e Uso de EPIs;

e Uso adequado de uniformes;
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e Horério de trabalho do colaborador;

e Utilizacdo de rodizio entre colaboradores;

e Satisfacdo de usuarios da UFSCar, conforme pesquisa de satisfacao;

e Adequacdo dos servigos prestados a rotina de execucgéo estabelecida;

e Cumprimento das obrigagdes contratuais (inclusive trabalhistas,
previdenciérias, fundiérias), junto a seus colaboradores, bem como o
tratamento respeitoso da empresa para com eles.

A Comissao ainda observaria (conforme artigo 34 da IN n° 02/2008):

e Resultados alcancados em relacdo ao contratado (prazos de execucgdo e
qualidade);

e Os recursos humanos empregados, em termos de quantidade e formacgéo
profissional,

e Qualidade e quantidades dos recursos materiais utilizados;

e Adequacao dos servicos a rotina de execucao estabelecida;

e Cumprimento das obriga¢gOes decorrentes do contrato;

e Satisfacdo do publico usuario.

As determinacdes contrastam com as obrigagcbes da contratada
presentes no contrato 161/2010 em que ha exigéncias comuns a qualquer contrato
administrativo, porém sem tantas minucias explicitas. Além disso, “a prestacao de
servicos (era) fiscalizada por servidor publico a ser oportunamente designado pela
FUFSCar” (proc. 288/2010-80, p. 597) apenas, sem requerer a participacdo de uma
Comissao.

Embora comissdes fiscalizadoras estejam na Lei de Licitacdes, ndo sédo
citadas no Decreto n°® 2.271/97, que institui esse formato de contratacdo. Tampouco
sao recursos comumente utilizados pela UFSCar. Houve uma tentativa pregressa de
trabalhar com este modelo de fiscalizagdo em conjunto logo apds o inicio dos
trabalhos dos terceirizados na instituicdo, porém, foi fracassada. J& a formacgéo de
uma Comissao de monitoramento, como esta formalizada pela Portaria 1.275/15, de
14 de maio de 2015 € uma novidade. Na verdade, trata-se da designacdo de um
grupo de servidores que, além do seu trabalho diario, executam acompanhamento

de variados contratos problematicos, para dar conta de uma demanda excessiva,
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nao prevista pelo modelo de terceirizagcdo implantado. A criagdo das Comissfes sera
descrita na sequéncia do quadro comparativo.

E simbdlico ressaltar que o primeiro contrato contava com apenas sete
paginas, enquanto o segundo inteirava 20 paginas. Quanto ao numero de clausulas,
as 11 do primeiro contrato foram desdobradas em 15 no segundo, 0 que ja expressa

claramente o maior volume de demandas assumido no segundo modelo.



Quadro 8: Comparativo de contratos 161/2010 x 98/2014

Contrato Administrativo:

Contrato Administrativo:

161/2010 98/2014
Edital: Edital:
41/2010 94/2014
Modalidade: Modalidade:
Pregéo Eletronico Pregdo Eletronico (Licitagdo Sustentavel)
Fiscalizacao:
DiSG/PU DiSG/PU
Clausula/ n° Clausula/ n° T L
. . : ~ : Principais determinacdes
itens Principais determinacdes itens
servicos de limpeza e conservacdo do campus Sao
. . C = Carlos vinculo com o conteldo total do edital e seus
. servigos de limpeza, higienizagéo e conservacéo do . anexos: especificacio dos tipos de limpeza e
1) Do objeto — 1 | campus S&o Carlos, com fornecimento de materiais e 1) Objeto - 5 '

equipamentos préprios

metragem; estabelecimento do quantitativo de pessoal
e suas fungdes; possibilidade de readequacéo de
guantitativo

2) Da execucgédo

horario compativel com a universidade; empregados
selecionados e preparados, em quantidade compativel

*kkkkk

definicdes diluidas entre outras clausulas

do objeto - 16 | com a produtividade proposta; fiscalizacéo;
determinac¢des sobre idade minima
3) Das 9) Obrigacbes
2 . da contratante e | .,
obrigacdes das | Ja abordadas no texto d da-9|ia abordadas no texto
partes - 2 a contratada -

(41 subitens)

4) Do preco e do
pagamento - 10

valor anual estimado R$ 2.369.900,00 - pagamento
até 30 dias ap6s o recebimento da nota fiscal,
acompanhada de termo de comprovacao de prestacéo
do servico pelo fiscal, além de folha de pagamento
dos empregados, comprovantes de recolhimento
INSS, FGTS, recolhimento previdenciario patronal,
folhas de ponto, depdsito de salarios, contribuicao

4) Prego - 2

despesas ordinarias diretas e indiretas, incluindo
tributos, impostos, encargos sociais, trabalhistas
previdenciarios, fiscais e comerciais incidentes, taxa
de administracéo, frete, seguro e outros. Preco anual
estimado R$ 4.120.000,00




sindical, Previdéncia Social da empresa

6) Pagamento —
19

prazo de 20 dias ap6s o Ateste do Fiscal na nota
fiscal, a ser enviada até 10 dias ap6s a execucdo da
parcela de contratacdo. Entre os 19 itens, destacam-
se: exigéncia de comprovacdo da mesma
documentacdo citada, porém com possibilidade de a
UFSCar solicitar identificacdo nominal dos
funcionarios para checar a veracidade dos depésitos,
possibilidade de inviabilizar o pagamento mediante
erro ou pendéncia de obriga¢des financeiras da
contratada, depdsito em juizo em caso de verificagdo
de ma-fé, retencdo de pagamento em caso do nédo
cumprimento dos resultados acordados, normas
baseadas na IN n° 02/2008, apresentacao de: relacédo
RG e CPF, CTPS e exames médicos de todos os
funcionéarios no primeiro més de servigo

5) Da garantia
da execucgéo - 1

5% do valor do contrato durante 3 meses apdés
encerramento contratual, de acordo com as
modalidades previstas na lei n° 8.666/93

8) Garantia de
execucdao - 10

0 mesmo, acrescido de possibilidade de realocar os
funcionérios em outra atividade, verificacao do
pagamento das verbas rescisérias dos funcionarios,
possibilidade de utilizar o valor da garantia para pagar
as verbas rescisorias que ndo tenham sido
comprovadas

6) Da
repactuacgdo - 5

possibilidade de repactuacgdo apds 12 meses da data-
base estabelecida na convencéo coletiva da categoria

7) Repactuacdo
e reajuste - 17

detalhamento quanto aos prazos, tempestividade,
namero de parcelas, comprovacgéo de variagdo dos
custos de méo de obra, com possibilidade de
diligéncias

7) Da
consignacao
orcamentaria - 1

Fonte Orcamentéria - Recursos do Tesouro Nacional
(RTN) Natureza de Despesa 33.90.37

5) Dotacédo
Orcamentéria - 2

0 mesmo

8) Das
penalidades - 4

Adverténcia escrita, multa, suspenséo temporaria do
direito de participar em licitacdo da UFSCar e
impedimento de contratar com a Administracao
Publica; declaracéo de idoneidade enquanto
permanecerem as pendéncias

10) Sancbes
Administrativas
-7

Adverténcia, multa moratoria, multa compensatdria,
acrescido de infragfes descritas segundo as leis n
8.666/93 e 10.520/02, além de um quadro contendo
43 descricdes detalhadas de conduta e seu respectivo
grau de infracdo
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9) Da vigéncia -
3

12 meses, a contar de 01/09/2010, prorrogavel por até
60 meses prorrogacgéo apos verificagdo da
compatibilidade dos valores de mercado e
comprovacdo do pagamento das obrigacdes
trabalhistas

2) Da vigéncia —
3

12 meses, a contar de 01/09/2014, prorrogavel por até
60 meses, desde servi¢co prestado regularmente,
interesse da Administracdo, valor economicamente
vantajoso, celebracdo de Termo Aditivo

10) Da rescisao
-4

Faléncia, inexecucao dos servicos, utilizacdo do
contrato como caugao para operagdes
financeiras,reiteradas infracdes; ensejando aplicacéo
de penalidades e responsabilidade por perdas e danos
decorrentes

11) Resciséo - 4

hip6teses previstas no art. 78 da lei n°® 8.666/93,
motivos fortes, com direito a ampla defesa da
contratada; rescisdo precedida de balan¢o dos
eventos contratuais cumpridos, relacdo de
pagamentos efetuados e devidos, indenizacdo e
multas, sem prejuizo das sang¢fes previstas

11) Do foro e do
regime legal - 1

Foro da Justica Federal, Secéo Judiciéria de S&o
Carlos-SP

15) Foro - 1

0 mesmo

*khkkkk

*kkkkk

3) Da reuniédo
prévia ao inicio
dos servigos - 2

Dentro de 10 dias, enviar um interlocutor
representante da empresa para reunido com o Fiscal,
e indicar nome e contatos de um técnico de seguranca
do trabalho

*kkkkk

*kkkkk

12) Vedacdes -
1

utilizar o contrato com caucao para operagdes
financeiras, interromper a execugéo dos servigos sob
alegacéo de inadimplemento por parte da contratante

Kkkkkk

kkkkkk

13) Alteracdes —
3

a contratada é obrigada a aceitar acréscimos ou
supressfes necessarias em até 25% do valor inicial

Kkkkkk

K*kkkkk

14) Publicacdo —
1

publicacao obrigatdria da contratante no Diario Oficial
da Uniéo

Fonte:

texto dos contratos administrativos 161/2010 e 98/2014.
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3.5 Monitorar para controlar: Comissdo de Fiscalizagdo e Grupo de
Acompanhamento - uma andlise critica

Em meados do ano de 2014, um grupo de funcionarias da prestadora
de servicos de limpeza dirigiu-se a Ouvidoria da UFSCar apresentando um bloco de
queixas sobre o trabalho, que soavam como demandas antigas. Como as
reclamagfes coincidiram com o0 movimento grevista dos servidores técnico-
administrativos, a Ouvidoria reuniu-se com o Comando de Greve local e levou ao
seu conhecimento as reclamacdes apresentadas, dentro dos limites da
confidencialidade. Decidiu-se entdo, pela constituicio de uma “Comissdo Mista”,
composta por membros do Comando de Greve, um representante da ProAd e um
representante da Ouvidoria. Aproximava-se a data de vencimento do contrato
administrativo 161/2010, que se daria em agosto de 2014, mas ainda era possivel a
prorrogacdo por 12 meses. Diante da gravidade das denuncias, a Comisséo apurou
gue faltavam mecanismos que permitissem, no ambito do contrato administrativo,
maior controle da prestacdo de servicos por parte da contratada. A Administracao,
entdo, deliberou pelo ndo aditamento do contrato e pela abertura de novo processo
licitatério. Realizou-se, entdo, um levantamento de modelos de contratos firmados
por outras instituicdes publicas federais, descobrindo que em parte delas ja havia
comissdes desse tipo formalizadas, para subsidiar o fiscal de contrato. Assim,
uniram-se para a revisdo do contrato administrativo vigente, elaboracdo de novo
edital e novo termo de referéncia: um representante da Ouvidoria, o fiscal do
contrato que se encerrava, 0 gestor do contrato, o responsavel pela elaboracdo de
editais da ProAd e um representante da Procuradoria Federal. Os documentos foram
preparados com rigor e detalhamento, incluindo determinacdes previstas nas
Instrugbes Normativas n® 02/2008 e n°® 06/2013 do MPOG, abarcando questdes
deixadas de lado nos contratos anteriores.

A Comissdo Mista, juntamente com o grupo, concluiu que deveria ser
formada uma Comissdo de Fiscalizacdo do contrato de limpeza, composta por
representantes de todo o campus, porém ndo muito numerosa. Incluiram-se, entao:

« dois representantes da Administragéo — Area Sul*’

7 Devido & extens&o territorial, 0 campus S&o Carlos é dividido em Area Sul, regido situada entre a
Portaria Sul, e o lago, e Area Norte, além do lago.
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e dois representantes da Administracdo — Area Norte
e um representante de cada Centro académico (CCBS, CCET, CECH), indicado
pelo respectivo Diretor.

Além dela, também seria formado um Grupo de Acompanhamento,
contando com um numero maior de servidores, representando os “tentaculos” da
Comissdo, interlocutores permeando toda a estrutura do campus em cada éarea
(departamento, unidade administrativa ou académica), que captariam informacdes
no local de trabalho e as canalizariam a Comisséao.

A necessidade da composicdo de um conjunto tdo numeroso para
acompanhar e fiscalizar apenas um tipo de servico tercerizado denota o quanto o
modelo de terceirizacdo acaba por onerar a instituicdo de forma inesperada diante
dos preceitos legais. Se por um lado a maquina permanece mais enxuta e 0s
recursos dispensados sdo menores, por outro, ha uma demanda por outro tipo de
atividade — fiscalizacdo — que requer tempo de trabalho e esforcos de uma série de
servidores, os quais deixam seu local de trabalho e suas tarefas diarias para
executar outra funcdo. Legalmente, o fiscal de contrato € a figura preconizada para
fiscalizacdo, sendo raras as mencdes as comissfes fiscalizadoras, porém, na
pratica, se percebe o quanto um unico servidor € incapaz de verificar a fundo a
rotina de trabalho de um grupo téo vasto de funcionarios contratados. Deve-se levar
em consideracdo ainda que aqui se analisa apenas um contrato, de um servico.
Como apresentado pelo Quadro 7, existem dezenas de contratos vigentes,
requerendo o mesmo empenho de fiscalizacdo (guardadas as devidas proporcgées).
Se a ideia presente no ambito da Reforma do Estado era desonerar o 6rgdo publico
da preocupacdo com a execucdo desses servigos, por que uma demanda tao
grande por verificacdo, observacéo, vistoria, conferéncia? Na pratica, os exemplos
mostram que mesmo esse olhar apurado ndo se mostra suficiente para evitar ou
resolver problemas, servindo, no maximo, para aponta-los. Ai reside a critica do
trabalho. Os mecanismos previstos em lei nem sempre sdo adequados ou bastantes
para o volume de responsabilizacdo que os contratos exigem na realidade. A
Administracdo publica, por sua vez, acaba tendo apenas esse recurso para se
defender de empresas mal intencionadas. A luz do contrato estudado, portanto, a
terceirizacdo em sua totalidade ndo necessariamente cumpre seu papel de propiciar
menor custo, maior qualidade e eficiéncia, desonerando adequadamente o 6rgao

publico de tarefas acessorias.
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Ha pontos positivos, da Gtica da eficiéncia e economia de recursos. A
rotatividade de pessoal, por exemplo, é facilitada. Assim, ndo é necesséario que um
funcionario seja mantido na instituicdo quando ja ndo atende mais requisitos praticos
da atividade (como por exemplo, um funcionario responsavel por limpeza ou
vigilancia, cuja idade j& ndo permite o cumprimento de determinadas atividades pode
ser substituido facilmente, o que ndo ocorre com servidores estaveis — regidos pelo
RJU). Os custos também tendem a ser menores, ja que um auxiliar de servicos
gerais recebe pouco mais de um salario minimo, segundo dados enviados a
Controladoria Geral da Unido (CGU), enquanto um servidor publico federal ocupante
do cargo de auxiliar administrativo era admitido, j& em 2013, conforme edital
ProGPe, com um salario equivalente a quase dois salarios minimos, sem adicionais.

Em termos de direitos trabalhistas, beneficios, acesso a planos
assisténcias, contudo, os funcionarios veem-se profundamente prejudicados. Além
disso, basta analisar um dado da Procuradoria Federal para se perceber o
aviltamento ao trabalhador causado pela terceirizagdo. Entre 0 ano de 2009 e o més
de junho de 2015, enquanto foram executados 55 contratos dessa natureza, foram
ajuizadas em média 123 aces trabalhistas'® contra empresas prestadoras de
servigos a UFSCar, conforme informacgéo da Procuradoria Federal (PF).

3.6 Andlise e proposta de interveng¢do/Recomendagdo: Construgdo do
questionario de satisfacdo quanto ao servigo de limpeza da UFSCar

Durante a confec¢ao do edital 94/2014, percebeu-se que nos exemplos
de contratos dos outros 6rgaos, estava prevista uma pesquisa de satisfacdo junto
aos usuarios de toda a comunidade académica, capaz de ampliar a visdo da
execucao do contrato para além da fiscalizacéo.

A partir da discussédo de diversos problemas e da apresentacdo de
diversos modelos de formularios, a Comissdo de Fiscalizacdo do Contrato
Administrativo 98/2014 e o Grupo de Acompanhamento deliberaram que se

construisse um questionario acerca dos servicos de limpeza a ser divulgado

'® O dado n&o é exato, podendo conter variacdes, tanto para mais como para menos, uma vez que a
defesa da Universidade em processos dessa natureza em S&o Carlos é feita pelo Escritorio de
Representacdo e nos outros campi por outras unidades vinculadas & Procuradoria Geral Federal
(PGF).
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amplamente a comunidade académica, que servisse de parametro para a
elaboracao de pesquisas semelhantes com outros contratos de terceirizagao.

O questionario deveria ter as seguintes caracteristicas:

e Ser voltado apenas para questdes técnicas da prestagdo de servigo
(contingente inadequado, produtos inadequados, reclamacgdes trabalhistas,
reposicao de funcionarios ausentes);

e Servir de canal de comunicacdo entre a Administragdo e a comunidade
académica para avaliar o servico, nao os trabalhadores;

e Aumentar o controle da Administracdo sobre a qualidade da execucao do
contrato administrativo por parte da empresa,

e Respeitar os limites dos itens acordados no contrato 98/2014;

e Considerar que o grande volume de denudncias e reclamacfes é um indicador
de que a empresa nao esta cumprindo adequadamente o contrato.

A ideia inicial era langcar uma campanha por meio da InfoRede (canal
de comunicacéo institucional interna) informando, conscientizando e envolvendo os
usuarios no levantamento de dados para se averiguar possiveis dificuldades e
melhorias. Em seguida, disponibilizar uma enquete simples, digital, de facil acesso
aos interessados durante dois periodos no primeiro semestre do ano de 2015.
Caberia a Administracéo tabular os dados e leva-los ao conhecimento da Comissao
de Fiscalizacdo e do Grupo de Acompanhamento para a analise, discussédo e
formulacdo dos acertos necessarios — a Administracdo aventou a necessidade de
um estatistico para auxiliar na correcdo, aplicacdo e tabulacdo dos dados da
pesquisa.

Uma versao previa do referido questionario € apresentada a seguir:



Quadro 9: Verséao prévia da Pesquisa de Satisfacédo
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SERVICOS DE LIMPEZA - UFSCAR CAMPUS SAO Carlos
PESQUISA DE SATISFACAO

Periodo de avaliacao:

Unidade (local) avaliada (campo obrigatorio):

Identificacdo do usuario (opcional — caso escolha identificar-se, informe o contato, caso
gueira receber um feedback):

PARAMETROS DE AVALIACAO

EXCELENTE ©©
SATISFATORIO ©
REGULAR ©
INSATISFATORIO ®
RUIM ®®

FUNCIONARIOS

Pontualidade

Apresentacdo pessoal adequada

Treinamento e conhecimento sobre o trabalho

Prontidao ao ser requisitado

Numero adequado de funcionarios a dimensao do setor/unidade

Assiduidade e permanéncia do funcionario na Unidade

UNIFORMES E EQUIPAMENTOS DE PROTECAO INDIVIDUAL (EPIs)

Uniforme completo (calca, camisa/camiseta, jaqueta com logotipo da empresa, sapatos)

Uniforme adequado para o tipo de atividade (tecido permite flexibilidade)

Uniforme em condicdo adequadas de uso

Identificacdo pessoal (o funcionério utiliza e deixa visivel o crachd)

Como esta a limpeza da CIRCULACAO EXTERNA?

Chéo (auséncia de folhas, lixo e poeira)

Como esta a limpeza da CIRCULACAO INTERNA?

Corredores limpos (auséncia de lixo e poeira)

Piso nao esta escorregadio

Portas, batentes, corrimaos, paredes limpas

Quadros, murais, extintores limpos

Lixeiras limpas, em local adequado, sacos de lixo trocados diariamente

Mobiliario limpo (estofados, cadeiras, longarinas, armarios, estantes)

Uso de sinalizador durante a limpeza

Como esta a limpeza geral dos BANHEIROS?

Chéo e ralo

\Vaso sanitario

Pia e ralo

Bancadas

Espelhos

Lixeira

Reposicao diaria de papel higiénico, papel toalha e sabonete liquido
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Como esta a limpeza da sua SALA?

Chao limpo

Paredes e divisérias limpas

Teto limpo (incluindo ventiladores de teto)

Mobilidrio sem poeira (mesas, cadeiras, longarinas, armarios, estantes)

Equipamentos limpos (computadores, impressoras, ventiladores, maquinério em geral)
Tapetes, carpetes, capachos limpos

Cortinas e persianas limpas

Coleta de lixo diariamente

Saco de lixo nas lixeiras

Vidros limpos regularmente

Como esta a limpeza da COPA?

Chéo limpo

Pia e bancadas limpas

Lixeiras limpas, em local adequado, sacos de lixo trocados diariamente
Reposicao diaria de copos descartaveis

Bebedouros limpos

Como é tratada a questao da SUSTENTABILIDADE?
Evita-se o desperdicio de &gua (equipamento é adequado? O procedimento é
adequado? A periodicidade é adequada?)
Evita-se 0 uso desperdicio de material de limpeza
Coleta seletiva — separacao de lixo orgénico e reciclavel
Fonte: Questionario piloto elaborado pela autora com base em reunido com Comissédo de
Terceirizag&o e Ouvidoria

A pesquisa de satisfacdo merece ser analisada criticamente por uma
série de fatores. Apesar de a proposta vir ao encontro da demanda da
Administracdo, cabem ressalvas sobre sua concepcéo, elaboracao, divulgagcéo e
implantacdo. Uma primeira leitura do questionario pode deixar a impressédo de que
ele destoa completamente dos objetivos do presente trabalho, indo na contraméo do
qgue se pretende defender. Primeiramente, existe uma questdo cultural de que
avaliacdo ainda ndo é um mecanismo comum no servico publico em geral, e a
UFSCar ndo foge a regra; a falta de habito de interpretar e responder questdes
avaliativas pode gerar distor¢cdes de entendimento e enviesar respostas do usuario.
Sob o ponto de vista metodoldgico, o modelo escolhido, com perguntas fechadas, se
deve ao fato de que este sera divulgado a toda a comunidade universitaria, sendo,
por isso, respondido por um grande numero de pessoas, com conhecimento de
mundo e visdes sobre o tema muito distintos. O questionario sera divulgado a toda a
comunidade universitaria, isto é, podera ser acessado por alunos, docentes e
técnicos administrativos do campus Sdo Carlos, onde serd implantada a primeira
versao, por isso, quanto mais objetivas as questdes, menor tende a ser a incidéncia

de erro de interpretacdo. Por outro lado, perguntas fechadas n&o permitem o
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julgamento de questdes subjetivas prioritarias no tratamento do assunto. Os
parametros foram definidos com base no que constava do contrato administrativo e
em exemplos de questionarios implantados por outras unidades e instituicdes. Para
tentar minimizar a nao participacdo da comunidade no preenchimento do
questionario, a Comissdo de Fiscalizacdo, juntamente com o Grupo de
Acompanhamento fara uma campanha por meio do InfoRede, além da divulgacao
informal realizada pelos membros no ambiente de trabalho, haja vista que ha
representantes de diversas areas do campus envolvidos.

O objetivo da Administracdo com o questionario é levantar dados
apenas sobre a qualidade do servico de limpeza executado a partir do olhar do
usuario, ndo apenas daqueles envolvidos diretamente na fiscalizacdo e
monitoramento do contrato, como também do usuario comum, que percebe o estado
da execucao do servico, mas ndo tem a chance de manifestar-se a respeito. Ha uma
preocupacdo de membros da Comissdo sobre o fato de o questionario acender a
chama da discussdo em usuarios que nunca se preocuparam com tais questdes.
Trata-se de uma “faca de dois gumes”. Se por um lado pode haver quem preencha
as questdes com a mera intencdo de desqualificar o servigo e realizar criticas pouco
construtivas, em carater de protestos, por outro lado, levantar a discussao é
justamente um dos objetivos do questionario. Fazer com que a comunidade olhe
mais detidamente para uma questao séria, que afeta a todos em alguma proporcao
no dia a dia de trabalho ou estudo, e nunca foi pensada antes com tanto rigor.

Outra preocupacédo perfeitamente plausivel € com o uso dos dados
coletados. Ao acessar a pesquisa, a identificacdo pessoal do usuéario é facultativa,
porém, a identificacdo do local (departamento, secado, unidade) ao qual ele pertence
€ obrigatéria, proporcionando assim a possibilidade de se chegar exatamente ao
funcionario de limpeza que atuou naquele local que esta sendo analisado. Em
reunido das ComissOes, tal questdo foi colocada em pauta pela autora. A
Administracdo explicou que seu objetivo € apenas utilizar os dados para um
levantamento interno das condi¢bes da execucao do servigo, a fim de subsidiar a
decisdo de renovar ou ndo o contrato com a mesma empresa, quando do prazo
estabelecido. Desse modo, a empresa — a qual poderia sancionar, punir ou coagir o
funcionario de acordo com a resposta obtida — jamais ter4 acesso as informacdes

levantadas.
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Ha margem para mudangas na pesquisa, pois a ideia inicial era aplicar
a pesquisa ainda no primeiro semestre do ano de 2015, para investigar a execugao
das atividades do contrato 98/2014. No entanto, com a rescisdo precoce do contrato,
qualquer atitude nesse sentido ficou impedida. No momento, a UFSCar conta com
um contrato de limpeza com vigéncia para seis meses, o chamado contrato
emergencial, cuja curta duragdo inviabiliza a organizacdo e disponibilizagcdo dos
parametros. Dessa forma, espera-se que a pesquisa esteja pronta para atender ao
préximo contrato a ser celebrado, em carater regular, com vigéncia minima de 12
meses — salvo problemas inesperados. Por enquanto, entdo, ndo foi possivel
finalizar a implantagdo do questionario, devido a interrupgdo imprevista do contrato
administrativo.

O impacto esperado na condicdo de trabalho dos terceirizados €, de
que, em um primeiro momento, a realizacdo da pesquisa e sua avaliacdo poderiam
subsidiar negociagbes entre a Administracdo e a contratada, dentro dos limites
definidos pelo contrato. Caso algum dado seja evidentemente destacado e possa ser
melhorado, caberd a Administracdo solicitar que a empresa atente mais para a
realizacdo de tal tarefa. Mas o objetivo principal da coleta de dados é levantar
informacgdes que permitam conhecer melhor a execugéo do servico em cada unidade
especifica e sua avaliacdo visa lancar luz a possiveis gargalos de execucao que
serdo atacados prioritariamente, em especial em momentos de renovacao de
contrato.

A finalidade da participacao na elaboracéo da pesquisa de satisfacédo é
colaborar com um produto ofertado a instituicdo, conforme sugerem as prerrogativas
do mestrado profissional.

Contudo, face ao objetivo deste trabalho, a pesquisa € mais um
elemento comprobat6rio do esforgco que um oOrgao publico tem que dispensar para
cumprir as exigéncias de um contrato de terceirizacdo. N&o basta fiscalizar. E
necessario desenvolver cada vez mais mecanismos de controle e verificagdo que
subsidiem a tentativa de uma execucao contratual com o minimo rigor e qualidade
dentro dos muros da instituicdo. Entendendo que o campo de atuacdo da
Administracéo fica profundamente circunscrito aos ditames legais, a sugestao é que
a pesquisa de satisfacdo seja revista, melhorada e aplicada como uma das poucas
formas de agir disponiveis a instituicdo, levando em consideracéo toda a discusséo

realizada ha pouco.
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3.7 Desfecho do contrato 98/2014: interrupg¢do precoce

Entre os meses de janeiro e margo de 2015, os servigos de limpeza
passaram por periodo de forte turbuléncia. A execucdo do contrato 98/2014
culminou em um dos principais problemas ja causados pela terceirizacdo na
UFSCar. O histérico das penalidades esté registrado no processo 65/2015-88.

A empresa atrasou o pagamento do més de dezembro dos
funcionérios. Além disso, deixou de apresentar o recolhimento de FGTS em outubro
de 2014. Os funcionarios passaram a paralisar parcialmente os trabalhos a partir do
més de janeiro, chegando a permanecer 11 dias afastados do trabalho, enquanto as
condicbes de higiene dos diferentes departamentos e salas de aula ficavam
seriamente comprometidas. A UFSCar notificou a empresa por inUmeras vezes,
solicitando que ela se manifestasse e dando a ela o direito de defesa. Os
pagamentos de janeiro e fevereiro foram depositados diretamente nas contas dos
funcionarios, redobrando o trabalho dos servidores que, ao invés de pagarem uma
Gnica nota fiscal para a empresa, tiveram que efetuar o pagamento individual de
cada terceirizado. Além disso, a empresa foi a midia diversas vezes divulgar que a
UFSCar ndo estava efetuando o repasse de verbas, sendo que a universidade,
naquele momento, priorizava o pagamento desse servico. Os funcionarios passaram
a ser coagidos e ameacados, e a ter dias descontados de seu registro de ponto por
conta da paralisacdo — incentivada, pelo Sindicato dos Servidores Técnico-
Administrativos da UFSCar (SinTUFSCar), quando na verdade, o Sindicato
representativo da categoria é o SIEMACO.

A Administracao considerou equivocada a intervencéo do SinTUFSCar,
pois a partir dai, alguns servidores envolveram-se profissional (ProAd e PF
passaram esses meses empenhando todos os esfor¢cos na resolucéo do problema) e
pessoalmente, chegando a realizar uma campanha de doacdo de alimentos aos
funcionérios, agravando ainda mais a tensdo. Representantes do SIEMACO, em
reunides, chamaram a responsabilidade para si, demonstrando também
descontentamento com a intervencdo do SinTUFSCar, por considerarem que este
invadiu um espago que caberia aguele. Na realidade, é possivel analisar a

intervencdo como algo positivo, uma vez que o sindicato dos servidores ao menos
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fez uma tentativa de interceder pelos funcionarios, jA que esses procuravam havia
tempos pelo apoio do SIEMACO, mas, ao que tudo indicava, ndo podiam contar com
a representatividade necessaria para a solucdo de um problema que tomara téo
grandes proporcdes. Afinal, sindicatos sdo entidades autbnomas passiveis de
intervir pela classe trabalhadora, sem a obrigatoriedade de se ater as limitagbes de
categoria.

A Comissdo de monitoramento reuniu-se com representantes da
empresa, da Administracdo, do SIEMACO e dos proprios funcionarios na tentativa
de chegar a um acordo, ou pelo menos, dar voz aos prejudicados e tentar explicar a
real situacao. A Comissdo atuou no sentido de proteger o emprego dos funcionarios
e interpretar a situacdo sob um viés mais humanitario, haja vista que grande parte
dos funcionéarios é formada por mulheres, maes de familia, com poucos recursos
extra salariais de sobrevivéncia. O poder de intervencédo era limitado porque,
segundo a IN 02/2008, a administragdo ndo podera “direcionar a contratacado de
pessoas para trabalhar nas empresas contratadas”. Assim, sem a possibilidade de
acordo, sem respostas positivas por parte da empresa, que jA ndo possuia mais
fluxo de caixa para manter as despesas, 0 contrato ndo pode sobreviver. Os
funcionarios perderam seus empregos, e os esforcos foram em vao. De qualquer
forma, o desfecho n&o seria favoravel aos trabalhadores.

No dia 25 de marco de 2015, a Administracao resolveu, entdo, rescindir
unilateralmente os contratos administrativos firmados com a empresa em questao
(62/2014, 98/2014 e 114/2014). O contrato aqui analisado foi rescindido com base
em nos seguintes motivos (proc. 65/2015-88):

e Descumprimento reiterado das obrigacdes trabalhistas, com atrasos de
salarios em janeiro e fevereiro, ocasionando a paralisacdo dos servicos, a
qgual ocasionou graves prejuizos a UFSCar, pois salas de aula e banheiros
ficaram em situacdo deploravel, sem condi¢des de uso;

e Descumprimento de obrigacdes previstas em Convencao Coletiva, como
pagamentos de multas, PLR e outros — além dos salarios, ocasionando
greves frequentes, com ocupacdo, inclusive do sagudo da reitoria,
ocasionando transtornos a universidade;

e Alocacéao de efetivo de trabalhadores menor que o quantitativo acordado entre

as partes de 168 pessoas, sem prévia autorizagao;
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e Pagamento direto da UFSCar as funcionarias, com o uso dos servidores para
realizacdo de uma tarefa que caberia a contratada;

e Apresentagao reiterada de notas fiscais desacompanhadas dos documentos
previstos como condi¢céo de recebimento;

¢ Divulgacéo aos funcionarios e & midia de que os atrasos nos pagamentos se
devem ao atraso no pagamento da UFSCar para a empresa, o que foi
constatado como inverdade, ferindo a honra da instituicao;

e Falta de manutencao das certidoes de regularidade fiscal federal requeridas
como condic¢des de habilitacdo e qualificacdo exigidas na licitacao;

¢ Numerosas notificagdes solicitando que a empresa regularizasse sua situagao
ou apresentasse defesa, obrigando a UFSCar a comparecer a duas mesas
redondas no Ministério do Trabalho;

e Prazo excedido de 90 dias para apresentacdo de certiddo, configurando
respeito da UFSCar pelo direito ao contraditério e a ampla defesa;

e Prejuizos causados pela conduta e inobservancia das clausulas contratuais;

Especialmente:

considerando que a situacdo se tornou insustentavel tendo em vista os
problemas de ordem trabalhista e fiscal, que levaram a Pré6-Reitoria de
Administracdo a ter que dispor de tempo que lhe é precioso para deslocar-
se até o Ministério do Trabalho e reunies com colaboradores da empresa e
sindicato da categoria para tratar de atividades meio da universidade, o que
vai contra os objetivos da terceirizacdo, ja que se a UFSCar néo deve
dispor de tempo e pessoal para cuidar das atividades meio
(terceirizadas) e sim das atividades fim, de forma que o
comportamento da empresa vem causando prejuizos a UFSCar. (proc.
65/2015-88, p. 1.451)

A empresa foi punida com o pagamento de multa de 10% do valor
mensal do contrato por atraso de salarios, multa de 20% do valor mensal do contrato
pela suspensédo dos servigos durante 11 dias, impedimento de licitar e contratar com
a UFSCar e com o Poder Publico por dois anos e descredenciamento do SICAF.
Outra empresa foi contratada em carater emergencial, pelo prazo de seis meses,
admitindo novos funcionarios.

Conclui-se que, apesar do rigor do contrato administrativo, da formacéo
de Comissdes e Grupos de Acompanhamento, os mecanismos disponibilizados pela
legislacdo para a fiscalizagdo de um contrato administrativo mostraram-se
profundamente insuficientes e ineficazes para a sua boa execucgéo. Pelo contrario,

por vezes, chegam a assumir ingeréncias inadequadas e prejudiciais aos
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trabalhadores. Contudo, se a Administragdo prescindir desses mecanismos, néo |lhe

restard nenhuma ferramenta para fiscalizagéo.

Terceirizacao e precarizacao

Em oposig¢édo aos partidarios, autores criticos a terceirizacdo tendem a
apresentar o tema sob a Oética da precarizacdo do trabalho. O tema € amplo e
renderia uma dissertacdo a parte, porém, embora este ndo seja o objetivo aqui, ndo
é possivel, apds observar todos os relatos anteriores, deixar de empregar uma
sucinta discussao nesse sentido.

Apesar de todos os desacertos relatados, o grande mal da
terceirizacao reside no fato de que ela causa, entre outras mazelas, precarizacéo
das relacbes de trabalho; inadequacdo de espaco, instrumentos, equipamentos;
desrespeito trabalhista e legal; enfraquecimento sindical; fragmentacdo de
categorias; falta de apoio e protecdo ao funcionario; ameaca constante de
desemprego; discrepancia em relacdo aos servidores; nocdo de desvalorizacao
generalizada devido ao tipo de servico executado. Os funcionérios terceiros séo
naturalmente colocados em um patamar inferior em relacdo aos servidores de
carreira, pois ele ndo pertence ao local onde trabalha, e est4d a disposicdo da
empresa para remoc0es e outras atribuicdes. Sua atividade ndo-inteligente somente
€ amplamente reconhecida quando falta — como no caso de uma greve — momento
gue torna clara a sua relevancia. Embora haja textos que discutam a terceirizacéo
sob esse enfoque, esses itens sdo facilmente observados na pratica no ambiente
institucional.

A situacdo vivenciada pelos funcionarios diante dos Ultimos
acontecimentos relatados ndo deixa duvidas de que as criticas ndo sao infundadas.

Druck (2013, p. 1-2) cita um exemplo coerente com o estudo de caso:

As universidades publicas sdo exemplo da perversidade das formas legais
de subcontratacéo. No caso dos servigcos de vigilancia e limpeza, tém sido
recorrentes as greves de trabalhadores terceirizados contra o atraso de
salarios, ndo pagamento de 13° e de férias — momento em que esses
trabalhadores formais, sob a protecdo da CLT, mas com seus direitos
sistematicamente desrespeitados, se tornam visiveis para a sociedade e
para as proprias universidades. Isto porque a falta de limpeza e ou de
vigilancia inviabiliza a prestacdo de qualquer servico publico, seja na
educacdo ou na salde, levando a paralisagdo dessas instituicdes,
demonstrando o quanto s8o essenciais e que, portanto, deveriam fazer
parte do corpo do funcionalismo, como era antigamente. As empresas
contratadas pelo menor precgo, conforme a lei de licitagbes, em geral ndo
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possuem situacao financeira estavel, e para garantir o seu preco,
economizam no pagamento dos direitos e dos salarios dos trabalhadores,
aqueles que sofrem as penalidades que as universidades exercem,
suspendendo os contratos e pagamentos, ao descobrirem a inadimpléncia
das terceiras. E o circulo vicioso da precarizacdo do trabalho dos
terceirizados no servico publico em instituicdes onde estdo os mais
importantes intelectuais do pais, onde se produz ciéncia e pesquisa e onde
se preparam novas gerac¢des de profissionais de todas as areas.

Souza (2010) demonstra especial preocupagdo com a situacao das
mulheres que se dedicam a esse tipo de trabalho, suscetivel a maior rotatividade do
trabalho e a perda de direitos trabalhistas, confrontando os dados recorrentes que
apontam para o vertiginoso aumento do nimero das mesmas no mundo do trabalho
formal. Para a autora, trata-se de uma ‘maquiagem’, pois, embora possuam registro
em carteira, sua situacdo continua sendo de instabilidade constante. O servi¢co de
limpeza conta, em grande parte, com a mao de obra feminina.

Seria infindavel a discusséao, porém, aqui, brevemente se levanta essa
questao apenas com a finalidade de reflexdo. Bernardo (2006) foca seu estudo no
sofrimento do trabalhador imerso no universo do trabalho flexivel. Em teoria, o
funcionamento do modelo € muito mais positivo do que na pratica. Se o trabalhador
moderno ja perdera a relacdo de identidade com o seu trabalho, um trabalhador
terceirizado tem essa caracteristica ampliada, pois nédo |lhe é dado nem mesmo o
direito da identidade com o local onde exerce suas fungbes. Souto Maior (2011)
indica que “as consequéncias dessa situac¢ao vao muito além da mera precarizacao
das garantias do trabalho, significando mesmo uma forma de precarizacdo da sua
prépria condicdo humana”.

Para entender a degradacdo a que estd exposto um trabalhador
terceirizado, basta olhar para o exemplo pratico relatado. Ao erguer a voz contra
uma situacdo de espoliacdo, os servidores foram ouvidos e ganharam apoio dentro
da instituicdo, porém, ao fazer uso do recurso das clausulas exorbitantes, sem
poder agir de outro modo, o O0rgdo automaticamente relegou-os a condicdo de
desempregado. Seus direitos, ninguém garante nem quando nem se seréo pagos.
O servico prestado foi em vado. O movimento voltou-se contra 0s proprios
reivindicantes e a mao de obra foi simplesmente substituida sem maiores
consequéncias. A universidade pouco pode fazer para ajudar. Isso ndo aparece

entre as preocupacdes da Reforma Gerencial do Estado.
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4 Consideracoes Finais

A literatura que discorre sobre terceirizacdo, assim como toda teoria,
traz inclinacdes e vantagens que ndo se refletem na préatica. A Reforma Gerencial
tinha os olhos voltados para a gestdo do setor publico com foco em resultados,
eficacia, eficiéncia e outras atribuigbes tipicas do setor privado. Ao simplificar a
contratacdo de pessoal, suprimindo servidores publicos civis de cargos em extin¢cao
— considerados “nao inteligentes” como alguns autores preferem adjetivar — criou, de
um lado, beneficios para o Estado — conforme sua concepcéo — logrando: desonerar
0s gastos fixos com pessoal; reduzir o inchago da maquina publica; proporcionar a
facilidade da contratacdo sem a necessidade de concursos publicos e da dispensa
sem o0s longos, exaustivos e burocraticos processos administrativos; transferir parte
do O6nus da gestdo de pessoas para empresas contratadas, deixando o Estado em
posicdo de contratante-recebedor-observador-fiscalizador; propiciar economia de
recursos do funcionalismo, devido a diferenca de custo entre um funcionario terceiro
e um servidor.

Tudo estaria em perfeita ordem, se a legislacédo pudesse ser cumprida
na pratica da forma plana e isenta com que é apresentada em teoria. No entanto, na
realidade, o dia a dia de trabalho se apresenta muito mais pernicioso. Grandes
empresas sao formadas com o Unico intuito de vencer licitacbes e se tornarem
responsaveis por contratos valiosissimos junto ao poder publico. Atendendo a
exigéncias complexas e rigorosas de editais, parecem ter condi¢cdes para suportar o
peso da prestacdo de servicos, cumprindo as tais tarefas “nao inteligentes” —
mecanicas e simplificadas. Contudo, para a execugdo das tarefas, surge um
elemento pouco observado na Reforma, as pessoas. Em regra, as pessoas que
buscam os postos de trabalho para esse tipo de servico — no caso servico de
limpeza — por se tratar de atividade com poucos requisitos técnicos, acabam
demonstrando um perfil recorrente de baixo grau de instrucdo formal, acesso
limitado a bens materiais, pouco conhecimento de seus direitos. A empresa, por
vezes, faz uso dessas caracteristicas para administrar o trabalho da forma como

bem entende. O Estado, por outro lado, tem como recursos disponibilizados por
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forca de lei, basicamente a fiscalizagéo, a aplicacdo de multas e penalidades e a
possibilidade de rescisdo unilateral de contrato para proteger o vinculo contratual de
atitudes indesejaveis. Os primeiros instrumentos legais surgidos logo apos a
Reforma do Estado, pouco ou nada previam mecanismos que possibilitassem o
cuidado com esses funciondrios que viriam a atuar no ambiente da Administracao
publica, sem pertencerem aquele meio.

Contudo, a fiscalizacéo, ferramenta preventiva a mao do Estado, néo
raro se mostra insuficiente para abarcar o volume de dificuldades que um contrato
dessa monta € capaz de gerar. As consequéncias da discrepancia entre teoria, lei e
pratica sdo sentidas diretamente pelo trabalhador, que figura como um nimero em
meio a um termo de referéncia, sem voz, sem face.

Foi diante de um cenério assim, em que a fiscalizacdo nao foi suficiente
para suportar a demanda, que as Comissdes de Monitoramento e Fiscalizagéo e o
Grupo de Acompanhamento surgiram na UFSCar. O vertiginoso crescimento
institucional recente amplificou os problemas que ja existiam, culminando, no
referido contrato de limpeza, na situacdo mais critica e mais tensa ja causada por
um contrato na universidade. Contudo, antes ainda que os problemas eclodissem, a
situacdo ja havia sido sentida pelos servidores e passara a ser sistematizada por
meio de queixas junto a Ouvidoria.

A iniciativa de constituir as Comissdes e Grupos de Acompanhamento
€ de suma importancia, porque possibilita discutir, conhecer, aprofundar-se e atentar
mais detidamente para algo que acontece diariamente diante dos olhos de todos e
muitas vezes € ignorado, ou deliberadamente renegado. Assim, surge o problema de
pesquisa: em que medida a teoria e a legislacdo propostas no contexto de Reforma
do Estado exercem influéncias sobre a execucédo real de um contrato administrativo
de terceirizacao do servico publico federal duas décadas mais tarde?

Obviamente, ha um esforgo por parte da Administracdo para executar o
contrato dentro dos limites definidos em lei. Contudo, a luz da Reforma do Estado,
pode-se dizer que a execucéo sofre algumas falhas, por prescindir de uma gama de
elementos maior do que aqueles definidos pelos formuladores da Reforma. Embora
a existéncia de Comissdes de fiscalizacdo seja prevista, grande parte da legislacéao
trabalha com a hipétese de que um fiscal e um gestor de contrato na instituicdo
poderiam dar suporte & execugdo de algo tdo amplo, o que na pratica tem se

mostrado insuficiente, jA& que a UFSCar, a exemplo de outras instituicoes, tem
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recorrido a criacdo de diversos grupos ramificados pelo 6rgdo para intensificar a
fiscalizagdo. Ao formular a Reforma, quantidades, custos e eficiéncia foram
pensados e pesados, enquanto outras questbes, especialmente as concernentes
gestéo de pessoas, foram colocadas em segundo plano.

O tipo de fiscalizacdo necesséria quando se configura um termo de
referéncia tdo detalhado quanto o que estd em questdo certamente onera a
instituicdo, haja vista que um grande numero de servidores disponibiliza horas de
trabalho em reunibes e coleta de dados que subsidiam discussées em grupo. Por
um lado, tais discussdes tem o potencial de enriquecer o debate, promover a troca
de experiéncias de boas praticas e ideias, e trazer o beneficio de fazer a
Administracdo voltar o seu olhar para as pessoas que compde seu ambiente — ainda
gue ndo sejam oficialmente parte integrante dele. Por outro lado, do ponto de vista
da agilidade, reducédo de custos e eficiéncia, os encontros podem ser considerados
um passo atrés.

A figura do fiscal ou gestor de contrato cumprem o papel de analisar e
repassar informacdes técnicas a Administracdo, porém, muitas vezes, sendo
designados arbitrariamente, sequer apresentam condicdes e conhecimentos
suficientes para atender a esses preceitos. Além disso, para outras questbes que
envolvem o contrato, ser fiscal gera nos servidores que assumem a poSiCdo um
sentimento de impoténcia, uma vez que seu campo de atuacdo é relativamente
limitado diante da proporcdo que os problemas podem tomar. Além disso, a UFSCar
ainda ndo esté apta a oferecer um treinamento adequado a fim de preparar o fiscal
para a atribuicdo. As informacdes disponiveis sdo repassadas pela DICCEG, ou
encontradas na legislacdo, ou em cursos de capacitacdo realizados por iniciativa do
préprio servidor, sem o devido suporte da Administracdo, que ainda nao
sistematizou a questdo de forma a amenizar as duvidas e angustias do fiscal, os
quais acabam por realizar as atribuigbes minimas exigidas, sem avangar para um
cuidado global com o contrato.

Na tentativa de ampliar a atuacéo para além de questbes mecénicas e
técnicas, como € o caso das Comissdes e Grupo de Acompanhamento, a instituicdo
€ levada a formar uma microestrutura dentro de sua estrutura principal somente para
cuidar das demandas excedentes aquelas previstas em lei, que na pratica se

mostram extremamente numerosas.
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Apesar de todas as falhas, h4 quem argumente que sim, a
terceirizacdo cumpre seu papel: papel de eliminar um funcionario com facilidade
caso esse seja considerado inadequado para determinada tarefa; papel de demitir
com tranquilidade um funcionario que apresente atestados médicos em excesso,
esteja frequentemente ausente, ou ndo tenha se adaptado a certa atividade; papel
de desonerar a folha de pessoal, reduzindo o peso do Estado que pode contratar um
namero maior de funcionarios com salarios mais baixos, regidos por um contrato
flexivel de trabalho, que nédo diz respeito a instituicdo, promovendo a intensificacdo
da rotatividade de pessoal; cumpre seu papel ao permitir que a instituicdo concentre
seus esforcos em atividades centrais, mais importantes e de maior relevancia em
seu objetivo final — atividades de ensino, pesquisa e extensédo... Enfim, entre muitos
exemplos, esses sao apenas alguns que na busca por gerenciamento isento e eficaz
podem ser citados como verdadeiras vantagens.

Embora o modelo tenha sido desenhado para modernizar o Estado,
reduzindo-o e agilizando-o, como consequéncia, surgem outros problemas, tais
como: 0 expressivo numero de empresas inadimplentes, que ndo cumprem
obrigacdes trabalhistas e tributarias; os custos ndo bancados por essas empresas
recaem sobre a instituicdo publica, por ser esta responsavel subsidiaria nos termos
do contrato; o fiscal nem sempre esta qualificado, nem capacitado para cumprir suas
funcdes, e, ainda que esteja, a depender do tamanho do contrato sob sua
responsabilidade, ele € incapaz de cuidar sozinho do “pequeno universo” criado por
um contrato volumoso como é o de limpeza; parte consideravel do efetivo na
Administracdo passa a dedicar o seu tempo de trabalho para preencher as lacunas
deixadas pelas falhas do modelo e pelos problemas gerados pelas empresas —
atuando desde a formulacéo de editais cada vez mais complexos e minuciosos, que
tentam prevenir a0 maximo possivel as situacbes adversas, passando pelo
monitoramento da execuc¢ao do contrato, até chegar a etapa final, juridica, caso haja
a necessidade de rescisdo antecipada do contrato; a maquina estatal ja reduzida,
conforme pretendia a Reforma Gerencial, € onerada por compor pequenas
estruturas responsaveis por compensar 0s danos surgidos na execucdo dos
contratos.

Com tantos problemas e custos adicionais, surge a duvida de se é
realmente viavel economicamente manter funcionarios terceirizados. Alguns estudos

efetuados em instituicbes privadas mostram que nem sempre terceirizados séao,
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realmente “mais baratos”. Nao seria 0 caso, entdo de se repensar e verificar a
possibilidade de reverter a terceirizagdo? Porém, ndo se trata apenas de economia
ou ndo de recursos monetarios. Trata-se uma nova forma de conduzir o trabalho,
desvinculando o trabalhador de instituicbes que, por esse meio, se desoneram de
outros encargos ao deixar de contratar servidores de carreira para as atividades
acessorias.

Apesar de tudo, o modelo de terceirizacdo é definitivo na atual
configuracdo do Estado, e provavelmente a tendéncia é de ser ampliado, ndo de
retroceder. Assim, sem poder negé-lo, o que se pode fazer € voltar a atencdo para
minimizar seus danos, sendo necessario para isso a mobilizacdo das poucas forcas
disponiveis, em outras palavras, a Administracdo tem que lutar com as armas que a
legislacdo lhe da. Assim, no estudo de caso apresentado, a universidade ndo pode
deixar de utilizar os recursos das Comissdes de fiscalizagcdo nem da pesquisa de
satisfacdo, pois sdo os poucos elementos possiveis de que pode usufruir para tentar
melhorar a execucéo dos servicos.

Finalmente, se chega ao ponto crucial de qualquer discussdo de viés
humanitario que possa ser conduzida acerca da terceirizagdo: o trabalhador. Como
ja citado, o trabalhador parece ter permanecido do lado de fora das determinactes
criadas pela Reforma do Estado. Para além de todos os desacertos, o grande mal
causado pela terceirizacdo é ao ser humano, pois ela encabeca um processo cruel
que, ndo raras vezes desanda para situacfes degradantes que podem ser
resumidas em palavras frequentes nas andlises do sistema, a saber: precarizacao;
inadequacao de espaco, de instrumentos, de equipamentos; desrespeito trabalhista
e legal; enfraquecimento sindical; fragmentacéo da categoria; aviltamento de direitos
trabalhistas; falta de apoio, protecdo e seguranca; coag¢do; ameaca constante de
desemprego; discrepancia em relacdo aos servidores, e consequente segregacao;
falta de valorizagédo; baixa autoestima; complexo de inferioridade no ambiente de
trabalho.

Realizadas todas as discussbes, em suma, conclui-se que a ultima
Reforma do Estado, além de ter instituido a forma corrente de terceirizacdo de
servicos, ainda deixou como legado instrumentos legais que exercem forte
influéncia, ou melhor, delimitam a forma de conducdo do processo. Por um lado,
gera economia e enxugamento da maquina, conforme proposto. Por outro lado,

causa efeitos colaterais evidentes, com sérios prejuizos a instituicdo, ao servigo
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publico e em especial ao trabalhador terceirizado. Isso ocorre porque 0s dispositivos
previstos em lei mostram-se frequentemente insuficientes para a boa execucéo do
trabalho, isto €, na pratica, nem tudo € tdo simples de gerenciar como parece ser em
tese. A fiscalizacdo de contratos é limitada, de modo que ndo consegue impedir
consequéncias negativas — como se viu no desfecho do contrato 98/2014 — nem
mesmo quando um termo de referéncia é minuciosamente pensado e elaborado no
sentido de reduzir os problemas. Pelo contrario, chega-se a se ter o efeito oposto do
desejado ao tentar ampliar a ingeréncia sobre os atos da empresa contratada. Por
fim, ndo bastassem os problemas de ordem técnica, a tercerizagdo representa uma
forma moderna e eficaz de vilipendiar o ser humano em sua condigdo de
trabalhador.

A maturacdo do processo de terceirizacdo revela que o fundamental
nao era a divisdo entre atividade meio e atividade fim, mas sim a busca por
estratégias de articulacdo que diminuissem a forca dos trabalhadores,
fragmentando-os. A modificacdo na forma de fiscalizar o trabalho dos terceirizados
dentro da instituicdo publica ndo contribui para a melhora desse quadro, pelo
contrario, tende a acirrar ainda mais o controle sobre eles, o que gera um foco de
tensdo no trabalho. Contudo, diante das determinacdes legais, ndo parece haver
espaco de atuacdo do 6rgao para além daquilo que vem sendo feito.

A pesquisa de satisfacdo proposta definitivamente ndo abarca essas
questBes, devido ao fato de que, como ja explicado, para que a comunidade
académica toda tivesse condicfes de participar, foi necessario criar um questionario
objetivo, excluindo questdes que levassem a interpretagbes amplas, evitando
subjetividades. Desse modo, reconhece-se que a argumentacdo desenvolvida ao
longo da pesquisa esta acima da discussdo que a pesquisa de satisfacdo pode
atingir. A pesquisa surge como uma mera tentativa de sistematizar as opinides
gerais sobre um tema complexo e controverso que passou a ter grande
expressividade — a ser amplamente notado — a partir dos acontecimentos recentes.
Nao se pretende, com ela, de forma alguma esgotar as possibilidades de debate,
pelo contrario, pretende-se apenas dar um passo no sentido de compreender e
permitir que o assunto seja exposto a toda comunidade académica, tendo em mente
que o poder de acdo dos atores € extremamente limitado e circunstanciado.

Sugere-se, por fim, que a instituicdo siga criando formas de acirrar a

fiscalizagdo sobre as empresas, a fim de minimizar os problemas e o sofrimento dos
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trabalhadores, ainda que, para isso, venha a onerar ainda mais sua propria
estrutura. Nesse sentido, a pesquisa de satisfacao pode ser um primeiro instrumento
de levantamento de dados que revele a percepcdo do usuario sobre um tipo de
servico — desde que os dados ndo sejam utilizados para prejudicar ainda mais os
funcionérios envolvidos.

Além disso, sugere-se que a universidade crie mecanismos de
treinamento e aprimoramento de fiscalizacdo, para que os servidores designados
nao se vejam mais tdo perdidos em meio a duvidas e angustias diarias. Enfim,
diante dessa realidade, o Estado se vé obrigado a lutar com as poucas armas que

possui, em uma batalha em que ele mesmo resolveu entrar.
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6 Apéndices

APENDICE A. INDICADORES DO CRESCIMENTO RECENTE DA UFSCAR EM
GRAFICOS

EVOLUCAO DOS CURSOS DE GRADUAGCAO

3000 -+
2.757
2500 A

2000

1500 - ——NUMERO DE CURSOS

—li—\AGAS OFERECIDAS
1000 -

500 -

0 | @=3F0—570-570—570-56-0-589 62

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

EVOLUCAO DOS PROGRAMAS DE POS-GRADUACAO

PROGRAMAS DE POS GRADUACAO

50
45 =W 47

40 )/42

39

35 34
30 31

25 4— PROGRAMAS DE POS
20 GRADUACAO

15
10

T
2006 2008 2010 2012 2014 2016




EVOLUCAO DOS CURSOS DE POS-GRADUACAO

45 -

40 -

35 -

30

25 -

20 -

15 A

10 A

5 4

41

59 —4—MESTRADO
7 270 27 ACADEMICO

== MESTRADO
PROFISSIONAL

DOUTORADO

0]
2006

T
2008 2010 2012 2014 2016

EVOLUCAO DAS ATIVIDADES DE EXTENSAO

1600

NUMERO DE ATIVIDADES

1400

1200

1.355
20

1000

800

T173 N7
1049 1.095
~635

600

e NUMERO DE
ATIVIDADES

400

200

2008

T T 1
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

121



VOLUME DE RECURSOS PARA ASSISTENCIA ESTUDANTIL
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7 Anexos
ANEXO A. ORGANOGRAMA DA REESTRUTURACAO DA PROAD
Reitoria
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ANEXO B. QUESTIONARIO ELABORADO SOBRE A EXECUCAO DO SERVICO DE LIMPEZA DA UFSCAR.
A pesquisa de satisfacéo sera disponibilizada por meio do seguinte link:

http://sistemas?2.sead.ufscar.br/questionarios/index.php?sid=57675&lang=pt-BR

O conteudo preliminar, colocado no endereco eletrénico em primeira versao para teste e apreciacdo da Administracdo
se encontra detalhado nas paginas abaixo:
Pagina 1

@ Servicos de Limpeza - UF: x [E=SNESATaR ]

«-=>cD sistemas2.sead.ufscar.br/questionarios/index.php?sid=57675&lang=pt-BR QI =

Servigos de Limpeza - UFSCAR Campus S3o Carlos Pesquisa de Satisfagdo (modelo2)

Como forma de aferir e aprimorar os servicos prestados a4 comunidade da UFSCar, o novo contrato terceirizado de
prestacdo de servicos de limpeza firmado entre a UFSCar e a empresa De Mundi Manutencdo e Servicos de
Limpeza Ltda. prevé uma pesquisa de satisfacao por parte da comunidade universitaria — usuarios da Instituicdo —
que sera realizada em duas etapas (nos meses de marco e junho de 2015), através deste formulario on line.

Salientamos que sua contribuigo € de suma importancia para o melhor desempenho, fiscalizacéo e gestdo do
contrato administrativo.

O presente instrumento esta formatado de forma a possibilitar a avaliacéo dos seguintes aspectos:

1) Funciondrios da empresa — O tdpico visa abordar as observacdes do usudrio sobre os aspectos profissionais
dos colaboradores terceirizados, tais como apresentacdo pessoal adequada no trabalho, treinamento, prontidao,
assiduidade e permanéncia do colaborador na unidade.

2) Uniformes e equipamentos de protec&o — O objetivo do tépico é analisar as condi¢des de apresentacéo e
adequacio dos uniformes e equipamentos de prote¢éo individual (EPI) fornecidos pela empresa aos colaboradores.

3) Limpeza — Tratando especificamente do servico prestado, o tépico tem o proposito de avaliar o estado da
limpeza dos espacos de uso comum, abrangendo:

+ Circulacéo interna ** (dreas internas integrantes do imdvel, tais como corredor, hall de entrada, saguéo,
saléio, recepcéo, sala de espera, escadarias, etc.)
+ Circulacéo externa ** (dreas nédo edificadas integrantes do imdvel, tais como calcadas, rampas, escadarias
externas, passarelas, etc. — excluindo-se as areas verdes)
+ Banheiros
+ Salas de aula ou de trabalho
Copa
4) Sustentabilidade ** — O topico tem por objetivo analisar se e como as questdes ambientais s&o consideradas

=
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P&gina 1 (continuacéo)

¢« > C [D sistemas2.sead.ufscar.br/questionarios/index.php?sid=57675&Iang=pt-BR il?l =

O presente instrumento esta formatado de forma a possibilitar a avaliacio dos seguintes aspectos:

1) Funcionarios da empresa — O topico visa abordar as observacdes do usuario sobre os aspectos profissionais
dos colaboradores terceirizados, tais como apresentacio pessoal adequada no trabalho, treinamento, prontidéo,
assiduidade e permanéncia do colaborador na unidade.

2)  Uniformes e equipamentos de protecdo — O objetivo do topico € analisar as condicBes de apresentacéo e
adequac&o dos uniformes e equipamentos de protec&o individual (EPI) fornecidos pela empresa aos colaboradores.

3) Limpeza — Tratando especificamente do servico prestado, o topico tem o proposito de avaliar o estado da
limpeza dos espacos de uso comum, abrangendo:

+ Circulac&o interna ™ (areas internas integrantes do imdvel, tais como corredor, hall de entrada, saguéo,
saldo, recepcéo, sala de espera, escadarias, etc.)
+ Circulacéo externa ** (areas ndo edificadas integrantes do imovel, tais como calgadas, rampas, escadarias
externas, passarelas, etc. — excluindo-se as areas verdes)
+ Banheiros
+ Salas de aula ou de trabalho
+ Copa

4) Sustentabilidade ** — O topico tem por objetivo analisar se e como as questdes ambientais sdo consideradas

na execucio dos servicos.

Qs parametros de observacdo sdo categorizados em:

+  Excelente - @@ - 0 item é realizado de forma otima, com qualidade irrepreensivel.
«  Satisfatério - & - o item & realizado de forma agradavel, atendendo as expectativas.

+  Regular - B _oitem & realizado, podendo, porém, ser executado com maior cuidado, com maior frequiéncia
ou com maior qualidade.

+ Insatisfatorio - @ - a realizacdo do item deixa a desejar em certos aspectos, mostrando-se abaixo das
expectativas.

. A . = o 5 5 =
+  Ruim - @ @ - 0 item n&o & realizado ou se verificam falhas acentuadas e recorrentes na sua execuc&o.

Préxime ==

| Sair e limpar questionario |

| Carregar questionaric ndo concluido |

GO E i
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Péagina 2

st < X & e
¢« =>C [D sistemas2.sead.ufscar.br/questionarios/index.php 1."3]

Servigos de Limpeza - UFSCAR Campus Sado Carlos Pesquisa de Satisfagdo (modelo2)

0% (] 100%

Identificagao

* Categoria:

| Por favor, selecione... v |

* Unidade (local) avaliada:

[ Por favor, selecione...

Identificagdo do usuario:

Informe o contato, caso queira receber um feedback.

Proximo >>

| Sair & limpar questicnario |

Continuar mais tarde
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P&gina 3
Y
« > C [D sistemas2.sead.ufscar.br/questionarios/index.php S,'.‘zl =

Servigos de Limpeza - UFSCAR Campus Sdo Carlos Pesquisa de Satisfagdo (modelo2)

LY —

Colaboradores da empresa

Excelente W Satisfatorio @ Regular '@ Insatisfatorio @ Ruim %

Pontualidade (0]

Assiduidade O

Apresentacao
pessoal adequada

Quantidade de
colaboradores que
trabalham no
setor/unidade

Proximo ==

| Sair e limpar questionario |

Continuar mais tarde

v || ==
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Péagina 4

_/. Servicos de Limpeza - UF: X

« - C [D sistemasZ.sead.ufscar.br/questionarios/index.php i‘?]

Uniformes e Equipamentos de Prote¢ao Individual (EPIs)

Excelente W Satisfatorio @ Regular '@3 Insatisfatorio @ Ruim W

Uniforme completo
(calga, camiseta,
jaqueta com logotipo
da empresa,
sapatos)

Uniforme adequado
para o tipo de
atividade (ex.:tecido © © © © ©
permite flexibilidade)

Uso de Equipamentos
de Protegdo
Individual - EPI (ex.:
luvas, oculos,
mascaras e botas de
borracha)

Uso do cracha de
forma visivel

v =R el
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P&gina 5
« => C [D sistemas2.sead.ufscar.br/questionarios/index.php 52.?] =

Servigos de Limpeza - UFSCAR Campus Sdo Carlos Pesquisa de Satisfagdo (modelo2)

o QU ) 100%

Como esta a limpeza da CIRCULAGAO EXTERNA?

Circulagdo externa: (areas nio edificadas integrantes do imoével, tais como calgadas, rampas, escadarias externas,
passarelas, etc. — excluindo-se as areas verdes).

Excelente W Satisfatorio ‘PJ Regular '@ Insatisfatoério @ Ruim @@

Chao (auséncia de
folhas e lixo) © © © © ©

Frequéncia de
limpeza (verificar
qual a frequéncia

prevista no contrato
para areas externas)

Proximo >=

| Sair e limpar questiondrio |

Continuar mais tarde
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P&gina 6

@ seinpevr I

« - C [D sistemas2.sead.ufscar.br/questionarios/index.php

Circulagiao interna: (areas internas integrantes do imdvel, tais como corredor, hall de entrada, saguio, salio,
recepgdo, sala de espera, escadarias, etc.)

Excelente W Satisfatorio @ Regular @3 Insatisfatorio @ Ruim @(9

Corredores limpos

(auséncia de lixo e

poeira) e piso nao
escorregadio

Lixeiras limpas, em
local adequado,
sacos de lixo
trocados diariamente

Mobiliario limpo
(estofados, cadeiras,
longarinas, armarios,

estantes)

Uso adequado de
sinalizador durante a
limpeza

Frequéncia de
limpeza (verificar
qual a frequéncia

prevista no contrato
para dreas internas)
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Péagina 7
/@ sarsempmn - >\ e
« > C [D sistemas2.sead.ufscar.br/questionarios/index.php *l =

Servigos de Limpeza - UFSCAR Campus Sdo Carlos Pesquisa de Satisfacdo (modelo2)

o QI ) 100%

Como esta a limpeza geral dos BANHEIROS?

Excelente W Satisfatorio @ Regular '@ Insatisfatorio @ Ruim %

Chao, ralo e lixeiras Q Q
Vaso sanitario @] (@]

Pia, bancadas e
espelhos

Reposicdo didria de
papel higiénico, papel
toalha e sabonete
liquido

Frequéncia de
limpeza

Préximo ==

v ==
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P&gina 8
O\ . W TR e e sl

« > C [D sistemas2.sead.ufscar.br/questionarios/index.php 52?] =

o QNN ) 100%

Como esta a limpeza da sua SALA?

Excelente W Satisfatorio @ Regular '@ Insatisfatorio @ Ruim @@

Chéo, tapetes e
carpetes limpos © o © © (0]

Paredes e tetos
limpos, e vidros
limpos regularmente

Mobiliarios limpos
(mesas, cadeiras,
longarinas, armarios,
estantes)

Saco de lixo nas
lixeiras e coleta de
lixo diaria

Frequéncia de
limpeza

Préximo ==




P&gina 9

/.Servigos de Limpeza - UFS x

Como esta a limpeza da Copa?

Chao limpo

Pia e bancadas
limpas

Bebedouros limpos

Frequéncia de
limpeza

Excelente W Satisfatorio @ Regular '@

©

© ©

Insatisfatorio @

o

Proxime >>

| Sair e limpar questionario |
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Péagina 10

/. Servigos de Limpeza - UFS x

Como é tratada a questdo da Sustentabilidade?

Excelente W Satisfatorio @ Regular '@ Insatisfatorio @ Ruim @@

Evita-se o
desperdicio de Q Q o O O
material de limpeza

Coleta seletiva -
separagado de lixo
organico e reciclavel

Proximo ==

| Sair e limpar questionario |
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Péagina 11
« => C [D sister_lEiSZ.sead._u_fscar.br/questionarios/index.php __ . i 'ﬁ] =

Servicos de Limpeza - UFSCAR Campus Sao Carlos Pesquisa de Satisfagcdo (modelo2)

0% QR ) 00%

Outros Aspectos

Existe algum aspecto, em relagio a este contrato de servigo, que vocé considera importante apresentar (exemplos:
motivagio dos colaboradores para o trabalho, interrupgio do servigo, sugestées para a melhoria da qualidade do
servigo, comentario adicional sobre algum item desta pesquisa)?

Limite de 400 caracteres.

| Sair e limpar questionario |

Continuar mais tarde

18:14
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Obrigado(a)!

Suas respostas foram salvas.

18:16

—
L B0l e s

[






