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RESUMO

A terceirizacao de servigos das atividades-meio pela administracdo publica, a libera para
se concentrar na execucao de suas atividades finalisticas. No entanto, ao terceirizar é
preciso acompanhar a execugdo contratual, com vista a garantir niveis satisfatorios de
execucao dos servigos pactuados. A fiscalizacdo é composta por procedimentos diversos
que exigem dos fiscais e gestores contratuais designados para essa funcdo conhecimentos
especificos relacionados ao objeto contratado, legislacdes aplicaveis, esquematizacdo e
execucao de procedimentos, além de posturas comportamentais. Diante da complexidade
e vultuosidade das tarefas de fiscalizacdo € comum que sem a devida capacitacdo e
normatizacdo ocorram falhas durante o processo de fiscalizacdo. Neste contexto, esta
pesquisa analisou do ponto de vista dos fiscais e gestores contratuais de servigos
continuos com dedicacgdo exclusiva de mado de obra do Instituto Federal do Rio Grande do
Norte, campus Ipanguacu, como é realizado o processo e quais 0s pontos considerados
criticos no acompanhamento da execucdo dos contratos. Para tanto, realizou-se uma
pesquisa bibliografica e analise documental dos processos que deram o suporte necessario
a elaboracdo do roteiro de entrevista semiestruturada aplicado junto aos fiscais e gestores
dos contratos, sendo captadas as suas impressdes sobre os procedimentos adotados desde
sua designacao a finalizacdo do contrato, abordando aspectos de preparagdo, capacitagéo,
apoio administrativo ofertado, descricdo das atividades desempenhadas, perfil ideal a ser
considerado para a escolha dos agentes fiscalizadores, percepc¢édo sobre responsabilidades
e riscos, além de levantar pontos criticos e fortes do processo. Como resultado ficou
evidenciado que no momento de designacdo ndo ha uma notificacdo e preparacéo preévia,
as capacitacOes sdo ofertadas apenas ap6s o inicio das atividades de fiscalizacdo, que o
perfil do fiscal e a disponibilidade para a realizacdo da tarefa ficam em segundo plano.
Né&o ha segregacdo de fungdes entre fiscais e gestores, haja vista haver uma concentracdo
de indicacdes em um mesmo grupo de pessoas, além de identificada a necessidade de
padronizacdo institucional e criagdo do setor sistémico que auxilie principalmente os
agentes que atuam como gestores. A partir do resultado foi elaborado um plano com

sugestdes de melhorarias para aperfeicoar o processo de gestao e fiscalizacdo contratual.

Palavras-chave: contrato administrativo; terceirizacdo de servigos; fiscalizacdo de

contratos.



ABSTRACT

The outsourcing of support activities services by the public administration, frees it to
concentrate on the execution of its final activities. However, when outsourcing it is
necessary to monitor the contractual execution, in order to guarantee satisfactory levels of
execution of the agreed services. Inspection is composed of different procedures that
require from inspectors and contractual managers assigned to this function specific
knowledge related to the contracted object, applicable laws, schematization and execution
of procedures, in addition to behavioral postures. Given the complexity and bulk of
inspection tasks, it is common for failures to occur during the inspection process without
proper training and regulation. In this context, this research analyzed from the point of
view of inspectors and contractual managers of continuous services with exclusive
dedication of manpower of the Instituto Federal do Rio Grande do Norte, Ipanguacu
campus, how the process is carried out and which points are considered critical in the
monitoring of the execution of the contracts. To this end, a bibliographic research and
documental analysis of the processes that gave the necessary support to the elaboration of
the semi-structured interview script applied with the inspectors and contract managers
were carried out, and their impressions on the procedures adopted from their designation
to the completion of the contract were captured. contract, covering aspects of preparation,
training, administrative support offered, description of the activities performed, ideal
profile to be considered for the choice of inspection agents, perception of responsibilities
and risks, in addition to raising critical and strong points of the process. As a result, it was
evident that at the time of designation there is no notification and prior preparation,
training is only offered after the start of inspection activities, that the profile of the
inspector and the availability to perform the task are in the background. There is no
segregation of functions between inspectors and managers, given that there is a
concentration of indications in the same group of people, in addition to identifying the
need for institutional standardization and creation of the systemic sector that mainly helps
agents who act as managers. Based on the results, a plan was prepared with suggestions

for improvements to improve the contractual management and inspection process.

Keywords: administrative contract; outsourcing services; surveillance of contracts.
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1 INTRODUCAO

Cada entidade seja publica ou privada possui um objetivo de existir, relacionado a
necessidade de suprir uma demanda de servigos ou de produtos para a sua rede de clientes e
usuarios. Para entregar os produtos ou servigos € necessario que durante a cadeia produtiva
sejam executadas atividades diversas que constituem os meios para se alcancar a finalidade
primeira da entidade. Terceirizar é delegar atividades de apoio ou de menor especializacédo a
outrem, para que os esforcos sejam concentrados no objetivo final.

Originaria nos Estados Unidos da América durante periodo da Segunda Guerra
mundial a expressdo em inglés "outsourcing” (fornecimento de fora), traduzida para o
portugués como terceirizacdo e inicialmente restrita a iniciativa privada, € empregada
atualmente como uma ferramenta de gestdo por propiciar reducdo de custos e esforcos
dispendidos nas atividades meios ampliando o foco e priorizagdo das atividades fins das
organizagbes (ZUCOLOTO, 2019).

Frez (2017) relata que a terceirizacdo chega e se desenvolve no Brasil entre as décadas
de 1950 a 1970, trazida pelo setor privado e incorporada pelas empresas nacionais para se
manterem competitivas frente as multinacionais, passando a delegar a outras empresas
atividades secundarias ou parte da linha de producéo, ficando responsaveis pela finalizacao e
montagem de produtos ou servicos. No setor publico brasileiro, a terceirizacdo é apresentada
como uma alternativa de moderniza¢do da maquina publica, uma vez que, torna “menor” a
participacdo do Estado devido a reducdo ou supressao de sua participacdo nas atividades
consideradas secundarias, reduzindo os gastos publicos, e promovendo 0 aumento da
qualidade e eficiéncia na Administracdo Publica (BRESSER, 2001).

Dessa forma, a terceirizacdo foi apresentada como uma ferramenta de Reforma
Administrativa na medida em que, propiciaria uma reducéo do quadro de servidores publicos.
Um dos marcos iniciais do processo de terceirizacdo no setor publico é o Decreto-Lei n°
200/1967, que dispds sobre a organizacdo da Administracdo Publica Federal, desobrigando-a
de realizar atividades ndo relacionadas diretamente ao seu objeto finalistico, transferindo a
execucdo de atividades secundarias para empresas prestadoras de servico (ARRUDA, 2020).

A terceirizacao de servigos em intui¢des publicas concretiza-se por meio de contratos
administrativos, resultantes de processos licitatorios prévios. O contrato administrativo se
diferencia do contrato privado por ndo estabelecer uma relagdo de equidade entre as partes,

garantindo a esfera publica prerrogativas sobre a empresa contratada, a partir da premissa de
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que o interesse publico deve sempre se sobrepor ao privado. Essas prerrogativas sao
instituidas em leis e denominadas clausulas exorbitantes e dentre elas esta o poder/dever de
fiscalizar a prestacdo de servico descrito no artigo 67 da Lei n° 8.666/93.

As aquisicdes e contragdes na esfera pablica, em vigéncia, sdo regulamentadas pela
Lei 8.666 de 1993, denominada a Lei de LicitagcOes e Contratos. Destaca-se que em abril deste
ano foi promulgada a Lei 14.133 de 2021 que entrou em vigor no ato de sua publicagéo e
revogara a Lei 8.666/1993 em sua integra em dois anos. Durante esse periodo em que vigorara
as duas legislagdes, a administracdo publica tera poder discricionario, previsto no art. 191 da
Lei 14.133/2021, para optar por licitar e contratar utilizando uma ou outra, sendo vetado
mesclar as regulamentacdes.

As regras, diretrizes e procedimentos necessarios a contratacdo de servigos, sob o
regime de execucdo indireta no ambito da administracdo publica federal direta, autarquica e
fundacional sdo estabelecidos em instrumentos infralegais como as Instrugdes Normativas
(IN) editadas pela Secretaria de Gestdo (SEGES) do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo (MPDG). Atualmente vigora a I.N. n® 05/2017 SEGES/MPDG
gue revogou a Instrucdo Normativa n°® 02/2008 do mesmo 6rgdo, trazendo maiores
especificacbes e delineamentos das funcbGes dos agentes fiscalizadores, além de modelar
documentos que integram as fases da contratacdo desde o planejamento até o encerramento do
contrato.

Nesta conjuntura, o Instituto Federal de Educacdo Ciéncia e Tecnologia do Rio
Grande do Norte (IFRN), como autarquia federal, em busca de uma melhor gestdo, a exemplo
dos demais Orgdos publicos, repassa para terceiros suas atividades meios para que possa se
concentrar em sua atividade fim de promover formagdo humana, cientifica e profissional aos
discentes visando o desenvolvimento social do Rio Grande do Norte (IFRN, 2020). Em
contraponto, a terceirizacdo impbe ao IFRN e demais instituicdes publicas, o dever ndo
discricionario de fiscalizar, de forma eficiente, os contratos administrativos dela decorrentes.

Exige-se cada vez mais da maquina publica uma melhor atuacdo em suas atividades
fins e novas alternativas de execucdo de atividades meio, sem abster-se do controle,
gerenciamento e coordenacdo do contratado, a fim de que o interesse publico esteja
resguardado em todas as fases da contratagcdo. Entretanto, executar o poder/dever de fiscalizar
esses servicos prestados por terceiros, ndo € uma tarefa simples, visto que, exige dos
servidores designados para a fungdo conhecimento de normativas, do objeto contratual, de

documentacBGes trabalhistas, além de posturas pessoais de comprometimento e
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comportamentos de mediacdo de conflitos e tomadas de decisGes essenciais para 0 exercicio
do oficio.

Oliveira Junior e Santos (2016), Rosa (2017) e Kinczeski (2020) destacam que todos
0s contratos possuem suas peculiaridades e procedimentos de fiscalizacdo, mas pontuam 0s
contratos de terceirizacdo de méo de obra como um dos mais complexos para se fiscalizar em
virtude do maior nimero de procedimentos e analises documentais exigidos devido a
tipologia do objeto contratado, exigindo maior acurdcia dos agentes fiscalizadores. A
complexidade e o vulto dos procedimentos somados as demais atividades diarias
desempenhadas pelos fiscais aumenta as possibilidades que os mesmos, durante a
fiscalizacdo, se deparem com situacOes inesperadas e incomuns ao cargo que habitualmente
ocupam, 0 que pode gerar insegurancas e dificuldades no processo de supervisionamento do
contrato, aumentando os riscos de incorrerem em falhas e ingeréncias.

Para que a Administracdo e seus agentes ndo venham a ser responsabilizados em
virtude dessas falhas e ingeréncias, em especial nos contratos de terceirizagdo com
fornecimento de mao de obra, é necessario que se faca a gestdo e a fiscalizacdo diligente e
constante da execuc¢do do pacto, atentando para o cumprimento, pela prestadora de servico, de
todas as obrigacGes contratuais, fiscais, sociais e trabalhistas com seus empregados. A gestéo
deverd padronizar os procedimentos de fiscalizagdo contratuais, investir em orientagdo e
capacitacdo dos fiscais, identificar boas praticas e falhas para retroalimentar o ciclo de
aprimoramento dos procedimentos utilizados tornando-os mais efetivos e eficazes.

Em face disso, a pesquisa hora apresentada busca respostas para o seguinte problema
de pesquisa: Quais 0s pontos criticos da gestdo e fiscalizacdo de contratos terceirizados com
dedicacéo exclusiva de mdo de obra do IFRN campus Ipanguagu?

1.1 OBJETIVO GERAL E ESPECIFICOS

Diante do problema suscitado, 0s propdsitos a serem alcancados sdo 0s descritos em

objetivo geral e especificos.
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1.1.1 Objetivo geral

Identificar, na ética dos fiscais e gestores, quais as dificuldades encontradas durante o
processo de fiscalizacdo dos contratos com dedicacdao exclusiva de méo de obra do IFRN,

campus Ipanguagu.

1.1.2 Objetivos Especificos

e Descrever procedimentos e acOes realizadas no desenvolvimento do processo
de fiscalizacdo de contratos de servi¢os de mao de obra terceirizada do IFRN,
campus Ipanguagu;

e Demonstrar as percepcdes dos agentes fiscalizadores sobre o desenvolvimento
do processo, como avaliam o seu conhecimento, o apoio administrativo, quais
as dificuldades que enfrentam e pontos fortes que existem;

e Identificar sugestbes que potencializem o processo e a politica institucional de

fiscalizacdo de contratos de servigcos de méo de obra terceirizada do IFRN.

1.2 JUSTIFICATIVA

Atualmente grande parte dos recursos orcamentarios destinados as Instituicdes
Federais de Ensino Superior (IFES) sdo comprometidos com contratos administrativos, o que
reforca a necessidade de gerir de forma adequada os contratos firmados, para evitar a
precarizacdo da prestacdo de servico e aperfeicoar a aplicacdo dos recursos publicos, usando-
os com eficiéncia, eficacia e responsabilidade econémica (ZUCOLOTO, 2019). Assim como
as demais IFES, o IFRN utiliza parte de seus recursos para custear servigcos essenciais ao
funcionamento adequado da instituicdo que envolve pagamentos de &gua, luz, limpeza,
manutencdo, conservacédo, dentre outros, quase sempre executada por meio de terceirizacdo na
modalidade de contratos continuados. Conforme informagdes contidas em seus Relatérios de
Gestéo dos anos 2019 e 2020, o montante dispendido com contratos continuados representa
um percentual de 24% e 26% das despesas de custeio, respectivamente (IFRN, 2019; IFRN,
2020).
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A fiscalizagdo é delegada aos servidores do quadro institucional e, embora nao se
tenha exigéncias delimitadas na legislacdo quanto a formacéo profissional do fiscal, muitas
das atividades de fiscalizacdo requerem conhecimento de legislagdo especifica e
familiarizacdo com documentos diversos, como nos casos de contratos de terceirizacdo de
mao de obra que demandam conhecimentos de leis trabalhistas e de documentos gerados das
relagbes de trabalho (folhas de pagamento, extratos do Fundo de Garantia por Tempo de
Servico (FGTS) e do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)). Ao desconhecer ou nédo
julgar relevante as atividades de fiscalizacdo os riscos de incorrer em danos ao erario e
responsabilizacdo dos fiscais sdo elevados.

Desse modo, € importante e de grande valia institucional estudar as atividades de
fiscalizacdo e pontuar as dificuldades cotidianas enfrentadas pelos fiscais e gestores de
contratos, na medida em que as informacGes coletadas podem identificar necessidades de
capacitacdo da equipe de fiscalizagdo ou ainda de normatizagdo e padronizacdo de
procedimentos, além de sugestdes de melhoria na gestdo de contratos refletindo diretamente
na mitigacao de riscos e eficiéncia publica. Essa contribuicdo esta ainda diretamente alinhada
ao objetivo do programa de Mestrado Profissional em Administracdo Publica em Rede
Nacional (PROFIAP), que propde a capacitacdao dos profissionais para o exercicio pratico das
atividades administrativas, aumentando a produtividade e a efetividade das organizacGes
publicas, por meio de modelagens e proposi¢des metodoldgicas que sirvam de referéncia para
a melhoria da gestdo publica (PROFIAP, 2019).

A pesquisa é oportuna por ser realizada em um momento de reestruturacdo interna do
Instituto Federal de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia do Rio grande do Norte — IFRN, com a
criacdo do setor sistémico de contratos, intitulado nos planos de trabalhos realizados até o
momento como Diretoria de Gestdo de Contratos (DIGECON). Até entdo, existia apenas nos
campi a Coordenacdo de Financas e Contratos (COFINC), mas ndo existia o setor sistémico
correspondente a elas, vinculado na Reitoria, assim como ocorre com outros setores.

Além da relevancia e oportunidade, destaca-se a viabilidade de prospeccdo de
informacdes em virtude de a pesquisadora ter trabalhado como gestora de contratos no
periodo de 2014 a 2019 na COFINC do campus Ipanguagu, dispondo, portanto, de vivéncia
laboral na tematica da dissertacdo, além de acesso a dados, sistemas e aos servidores que

atuam na gestdo e fiscalizacdo dos contratos.
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2 REFERENCIAL TEORICO

A revisdo da literatura tem o propoésito de fornecer o arcabouco tedrico necessario para
embasar a pesquisa. Dessa forma, para esta parte da pesquisa sera apresentado o resultado de
pesquisas bibliograficas que dardo suporte as andlises dos resultados do presente estudo,
conceituando e contextualizando as peculiaridades da administracdo publica no que tange a
evolucdo da terceirizacdo e dos contratos administrativos publicos, delimitando os agentes
envolvidos e as tarefas de execucédo e fiscalizacdo com base na legislacdo aplicavel e em

pesquisas relacionadas ao tema.

2.1 TERCEIRIZACAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Toda entidade surge com um proposito, um objetivo e, para alcanca-lo, precisa definir
as fases, etapas e tarefas necessarias. Na esfera comercial, esse objetivo esta relacionado a
entrega de bens e servicos com 0 minimo de custos e 0 méximo de lucro. A evolucdo do
capitalismo, o aumento do nimero de industrias e empresas estimulou a competitividade e
despertou nas organizacfes a necessidade administrativa de reorganizacdo de sua cadeia
produtiva ou de fornecimento para que seus produtos e servi¢os sejam postos no mercado com
mais agilidade, qualidade e reducdo de custos. Nesse momento, a terceirizacdo foi posta como
solucgéo para essa questdo, inicialmente promovendo apenas redugdo dos custos com pessoal
e, posteriormente, sendo empregada como solugdo estratégica, permitindo que o foco
permanecesse no produto final, naquilo que a organizacdo é capaz de fazer melhor, delegando
a execucao dos servicos tidos como periféricos e auxiliares a uma segunda empresa.

Corroboram com esse pensamento Valenca e Barbosa (2002, p. 164):

(...) a terceirizacdo ganha importancia em um momento em que as empresas
precisam racionalizar recursos, redefinir suas operagdes, funcionar com
estruturas mais enxutas e flexiveis. Assim, ela se apresenta como um dos
instrumentos de auxilio & reestruturacdo organizacional, ao incremento da
produtividade e da competitividade e a busca da identidade e
comprometimento com a vocagao da empresa.

Sdo diversas as definicbes que podem ser listadas para descrever o vocabulo
terceirizacdo como: “[...] a ligacdo de uma empresa tomadora a empresa prestadora de
servigos, mediante contrato regulado pelo direito civil, comercial ou administrativo, com a
finalidade de realizar servigos coadjuvantes de atividade fim.” (BARAUNA, 1997, p.36).
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A definicdo dada por Marcelino (2007 p. 57) é voltada para a terceirizacdo de servigos
com fornecimento de mdo de obra definindo-a como “todo processo de contratacdo de
trabalhadores por empresam interposta. Ou seja, € a relacdo onde o trabalho é realizado para
uma empresa, mas contratado de maneira imediata por outra”.

Embora com focos distintos, estes dois conceitos de terceirizagdo tém como ponto
convergente a transferéncia de atividades secundérias e ndo finalisticas de uma empresa para
uma segunda que lhe prestara o servico contratado. A delegacéo de atividades pode ser posta
como o nudcleo do conceito de terceirizacdo. Definido o conceito base, é preciso relatar
brevemente o seu surgimento.

A terceirizacdo foi impulsionada durante o periodo da Segunda Guerra Mundial,
devido ao aumento da demanda por armamentos, fazendo com que as industrias bélicas norte-
americanas a empregassem para racionalizar recursos, redefinir suas operacdes, funcionar
com estruturas mais enxutas e flexiveis. Assim, ela se apresenta como um dos instrumentos de
auxilio a reestruturacdo organizacional, incremento da produtividade e da competitividade.
(CONCEICAO, 2019).

No Brasil, as primeiras experiéncias de terceirizacdo ocorrem a partir dos anos 50,
sobretudo durante o governo de Juscelino Kubitschek que propds um Plano de Metas para
acelerar o crescimento econdmico em cinco eixos, sendo um deles a expansdo da industria
nacional, promovendo a abertura do mercado e estimulando a instalagdo de montadoras
automobilisticas multinacionais, muitas das quais ja empregavam a terceirizacdo e a
descentralizacdo de parte das suas linhas de producdo (KINCZESKI, 2020). As inddstrias
locais diante da instauracdo de empresas com alto poder competitivo, passaram a replicar o
processo de terceirizagdo utilizado pelas multinacionais como modo de reduzir os custos de
méo de obra e manter a equivaléncia de precos, nesse primeiro momento a terceirizacao
brasileira ndo possuia metas de gerar ganhos de qualidade, eficiéncia, especializacao, eficacia
e produtividade como na atualidade, ou seja, era uma ferramenta operacional sem o atual
delineamento gerencial (GIRARDI, 1999).

Na esfera publica, o conceito de New Public Management (NPM) ou Nova Gestao
Publica propGe a operacionalizacdo do Estado com os parametros das empresas privadas com
foco na eficiéncia, eficacia e reducdo de custos de realizagdo dos servigos aos cidaddos que
seriam vistos como clientes e usuérios do fazer publico. Dessa forma, o governo concentraria
seus esforgos nas suas atividades essenciais e exclusivas. A terceirizacdo aqui é apresentada
como uma alternativa de modernizagdo da méaquina publica, uma vez que torna “menor” a

participacdo do Estado devido a redugdo ou supressdo de sua participacdo nas atividades
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meio, reduzindo os gastos publicos, aumentando a qualidade e a eficiéncia na administracdo
publica (BRESSER, 2001).

O Decreto-Lei n° 200/1967, pode ser considerado um marco inicial da previsao de
terceirizacdo no setor publico uma vez que, estabeleceu diretrizes para a reforma
administrativa (ARRUDA, 2020). Esse decreto em seu art. 10° determina que a “execucao das
atividades da Administracdo Federal devera ser amplamente descentralizada™. A principal
contribuicdo desse decreto para a terceirizacdo € estabelecer que a descentralizacdo da
administracdo federal para a Orbita privada, devera se concretizar mediante contratos ou
concessdes com vistas a evitar o crescimento desmesurado da maquina administrativa,
ficando a Administracdo desobrigada da realizacdo material de tarefas executivas, recorrendo,
sempre que possivel, a execucdo indireta por meio de contratacbes com entes privados
capacitados para a execucdo das tarefas pretendidas.

Embora tenha aberto a possibilidade de descentralizacdo das atividades publicas, o
Decreto-Lei 200/1967, ndo delimitou regras e procedimentos para contratacdo, o que foi feito
apenas posteriormente por meio do Decreto-Lei 2.300 de 21 de novembro de 1986, atualizado
pelos Decretos-Leis 2.348 e 2.360 de 1987, que instituiu pela primeira vez o estatuto juridico
das licitagbes e contratos administrativos. Como primeiro instrumento relacionado a
contratacdo, o Decreto 2.300/1986 facilitava a contracdo direta por alegagdo de notéria
especializacdo, além de permitir a utilizacdo de critérios subjetivos de julgamento das
propostas (SILVA, 2015).

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o seu artigo 37 estabeleceu que
a administracdo publica deve se pautar pelos principios da legalidade, impessoalidade,
oralidade, publicidade e eficiéncia. O Inciso XXI desse artigo trata especificamente das

contratacdes publicas:

XXI — ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servicos,
compras e alienacBes serdo contratados mediante processo de licitagcdo
publica que assegure igualdade de condicdo a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigacGes de pagamento, mantidas as condi¢des
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as
exigéncias de qualificagdo técnica e econdmicas indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigacdes.

Assim, o artigo 37 da Carta Magna determinou que todos os 6rgaos da administracéo
publica brasileira, nos ambitos Federal, Estadual e Municipal ficam obrigados a comprar,
contratar obras e servigos, alienar ou locar por meio de licitacdo. No entanto, 0s meios

necessarios para a realizacdo do processo licitatério foram disciplinados anos depois com a
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promulgacédo da Lei 8.666/1993, que substituiu os decretos até entdo vigentes na tratativa das
normas para a realizacdo de licitacBes publicas e celebragdes de contratos administrativos
(SILVA; CARVALHO, 2017).

Nota-se que a evolucdo das normativas para a contratacdo publica deu-se por meio de
processos continuos e complementares que foram se adequando com o0 passar dos anos para
atender aos diversos principios da administracdo publica, essa evolugdo continua visa tornar
todo o processo de planejamento, compra e contratacdo mais eficientes. Nessa linha historica,
destacam-se, ainda, outras leis, decretos e instru¢cdes normativas como: A regulamentacdo do
pregdo pela Lei 10.520/2002, a Lei 12.462/2011 que estabelece o regime diferenciado de
contratacdes publicas (RDC) e as Instrugdes Normativas (INs) n° 02/2008 (SEGES/MPDG)
revogadas pela n°® 05/2017 (SEGES/MPDG) que tratam das regras e diretrizes para a
contratacdo de servigcos continuados ou ndo. Encerrando a linha histérica das normatizacdes
tem-se a Lei 14.133/2021, esta Gltima revogara completamente a Lei 8.666/1993 em dois
anos. Durante esse intersticio em que vigorara as duas legislacbes, a administracdo publica
tera poder discricionario, previsto no art. 191 da referida Lei 14.133/2021, para optar por
licitar e contratar utilizando uma ou outra.

A administracdo publica € norteada pelo principio da legalidade, dessa forma para
contratar qualquer servico ou adquirir produtos devem ser seguidas as diretrizes das
legislacbes supramencionadas e ser realizado de forma prévia processo licitatorio,
excetuando-se 0s casos que, por lei, possam ser dispensados. Mota (2017, p. 22) ao conceituar
0 processo licitatério o descreve como um “... caminho percorrido para a obtengdo de um bem
ou servigo numa organizagao publica”.

Para Silva e Carvalho (2017), a licitagdo é um procedimento que tem por objetivo
prover condi¢bes de igualdade, transparéncia e legitimidade nos processos de aquisicdes
publicas. Norteando os atos praticados pela administracdo que deve priorizar o interesse
coletivo como meta de suas agdes administrativas. Desatacam a licitagdo como um dos
principais critérios da aplicacdo dos recursos publicos, tendo em vista que se propde a buscar
a proposta mais vantajosa.

Piscitelli e Timbo (2019) igualmente veem a licitacdo como um conjunto de
procedimentos administrativos, executados pelas instituicdes publicas para selecionar entre 0s
interessados aptos, aquele que oferta as melhores condicfes para realizar o servico ou entregar
0s bens demandados. Para Zucoloto (2019), o principal objetivo da licitagdo é afastar qualquer
favorecimento de agentes publicos para com 0s contratos, garantindo a lisura do processo e

qualidade dos servigos.
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Como visto, o processo licitatério € descrito por diversos autores como um conjunto
de atos ou procedimentos, para selecdo da proposta mais vantajosa. Esses atos séo
organizados em fases com procedimentos internos e externos. Mota (2010, p. 22) sobre as

fases da licitacéo relata:

(...) o procedimento tem inicio com o planejamento e prossegue até a
assinatura do respectivo contrato ou a emissdo de documento
correspondente, e se divide em duas fases distintas, sendo elas:

Fase Interna ou Preparatdria: delimita e determina as condi¢des do ato
convocatorio antes de trazé-las ao conhecimento publico.

Fase Externa ou Executdria: inicia se com a publicagdo do edital ou com a
entrega do convite e termina com a contratacdo do fornecimento do bem, da
execucdo da obra ou da prestacdo do servico.

Para cada tipo de aquisicdo de material ou servico sera aplicada uma modalidade de
licitacdo que melhor se adapte ao objeto a ser licitado e as necessidades institucionais. Essas
peculiaridades devem ser observadas pelos agentes envolvidos no planejamento e
operacionalizacdo do processo para que ao fim do certame o objeto adquirido atenda
satisfatoriamente a demanda levantada, seguindo todas as exigéncias dos instrumentos
convocatorios, propiciando transparéncia e isonomia do processo, tornando, assim, as
contratagdes eficientes e eficazes (BRITO, 2017).

Independente da modalidade e tipo de licitagdo, o seguimento do processo licitatorio
sera finalizado com a firmacdo de compromissos pelas partes, contratante e contratada, por

meio do contrato administrativo.

2.1.1 Contrato administrativo

O processo licitatério culmina na formalizacdo da compra ou da prestacdo de servico
entre a administracdo publica e o tomador de servigo, essa formalizacdo conforme Leis
8.666/1993 e 14.133/2021 deve ser realizada mediante a celebracdo de contrato salvo
hipdteses em que a administracdo podera substitui-lo por outro instrumento habil, como carta-
contrato, nota de empenho de despesa, autorizagdo de compra ou ordem de execucdo de
Servico.

Dessa forma, as primeiras fontes ao se definir o conceito de contratos s&o 0s
dispositivos legais que o normatizam a Lei n° 8.666/1993, em seu § Unico do art. 2° descreve,

contrato como todo e qualquer ajuste entre os 6rgaos ou entidades da administracéo publica e
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particulares, em que haja um acordo de vontade para a formacg&o de vinculo e a estipulacdo de
obrigagdes reciprocas, seja qual for a denominacéo utilizada (BRASIL, 1993).

Para Moreira Neto (2014), os contratos administrativos, para assim serem
denominados precisam que uma das partes seja a propria administracdo publica atuando por
uma de suas personificagbes constitucionais (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios)
ou infraconstitucionais (autarquias e figuras assemelhadas), e que o objeto do contrato
envolva um interesse publico. Dessa forma, enquanto no Direito Privado prevalecem os atos
juridicos bilaterais nos contratos firmados pela administracdo puablica, utiliza-se
essencialmente de atos administrativos unilaterais, com caracteristicas exorbitantes do direito
comum.

Berwig (2019, p. 302) ratifica esse conceito ao definir contrato administrativo:

[...] contrato celebrado entre a administragdo publica e terceiro, regido pelo
Direito Pablico, no qual, por forca de lei e das clausulas estabelecidas, a
permanéncia do vinculo e as condig¢Oes preestabelecidas, a Administracdo
sdo asseguradas prerrogativas e impostas sujeicbes decorrentes das
imposicoes de interesse publico.

Di Pietro (2020, p. 284) descreve os contratos administrativos como “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 Pablico”. Spitzcovsky
(2021, p. 244), igualmente também os define como “ajustes celebrados pela
administracdo Publica por meio de regras previamente estipuladas por ela, sob
um regime de direito publico, visando a preservacgdo dos interesses da coletividade”.

Dos conceitos apresentados tem-se que o contrato administrativo é um acordo firmado
entre a administragdo publica e um particular ou empresa que estd vinculado ao instrumento
convocatorio e é regido por legislacdo especifica. Sua finalidade deve atender a um interesse
publico, que se sobrepdem ao privado em virtude do bem estar da coletividade o que confere
ao ente publico prerrogativas que excedem o direito comum,

Alguns autores classificam o0s contratos administrativos em subcategorias ou
tipologias conforme legislacdo e caracteristicas especificas. Berwig (2019) subdivide-os em
contratos de obras, servigos, compra e concessdo. Mazza (2021) subdivide os contratos em
um numero maior de espécies: contrato de obra publica, contrato de fornecimento, contrato de
prestacdo de servico, concessdo de servigo publico, permissdo de servi¢o publico, concessao

de servico publico precedida de obra, concessdo de uso de bem publico, contrato de
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gerenciamento, contrato de gestdo, termo de parceria, parceria publico-privada, consorcio
publico, contrato de convénio, contrato de credenciamento, contrato de trabalhos artisticos,
contratos de emprestimos publicos e contrato de servicos de publicidade prestados por
intermédio de agéncias de propaganda.

Di Pietro (2020), por sua vez, subdivide os contratos administrativos em modalidades,
e, a partir de andlise da Lei 8.666/1993, conclui que os mais utilizados pela administracdo sdo:
a concessdo, seja de servico publico, obra publica, concessdo de uso de bem publico, a
concessao patrocinada e a administrativa. O contrato de prestacdo ou locacdo de servicos,
contrato de obra publica, de fornecimento, de empréstimo publico e, por fim, o de fungéo
publica.

Carvalho Filho (2020) apresenta uma divisdo mais concisa dividindo os contratos em:
contratos de obra publica, contratos de servicos, contratos de fornecimento (ou compras),
contrato de concesséo e de permissdo e contratos de alienagdes e locacdes. Os contratos de
servigos, objeto de estudo desta pesquisa séo definidos pelo autor como aqueles que visam a
realizacdo de atividades de interesse da administracdo como atividades de conservacao,
limpeza, reparacdo, conserto, transporte, operacdo, manutencao, demolicdo, seguro, locagédo
de bens, e outras, todas consubstanciando tipicas obrigacdes de fazer.

Os contratos de servigos se subdividem ainda quanto a natureza em continuados ou
nédo continuados descritos nos artigos 15 e 16 da IN 05/2017 SEGES/MPDG:

Art 15 Os servigos prestados de forma continua sdo aqueles que, pela sua
essencialidade, visam atender a necessidade publica de forma permanente e
continua, por mais de um exercicio financeiro, assegurando a integridade do
patriménio publico ou o funcionamento das atividades finalisticas do 6rgao
ou entidade, de modo que sua interrupgdo possa comprometer a prestacdo de
um servico publico ou o cumprimento da missao institucional.

Paragrafo Unico. A contratagdo de servicos prestados de forma continua
devera observar os prazos previstos no art. 57 da Lei n° 8.666, de 1993.

Art. 16. Os servicos considerados ndo continuados ou contratados por
escopo sdo aqueles que impGem aos contratados o dever de realizar a
prestacdao de um servigo especifico em um periodo predeterminado, podendo
ser prorrogado, desde que justificadamente, pelo prazo necesséario a
conclusédo do objeto, observadas as hipdteses previstas no § 1° do art. 57 da
Lei n® 8.666, de 1993.

Quanto ao regime de execucdo, 0s servicos podem ser prestados “com” ou “sem”
dedicacédo exclusiva de médo de obra. Quando os trabalhadores ficam alocados continuamente
e permanentemente nas dependéncias do 6rgdo, tém-se os contratos com a dedicacdo

exclusiva de mao de obra, os contratos tipicos de “terceirizagdo”, por exemplo, limpeza,
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vigilancia, recepcéo e portaria; ja os contratos sem dedicagdo exclusiva, atendem a demandas
ocasionais como servi¢os, manutencdo preventiva ou corretiva de equipamentos, locacdo de
méaquina. Dessa forma, ndo ocorre a permanéncia continua da contratada ou de seus
funcionarios nas dependéncias do 6rgdo (KINCZESKI, 2020).

As Leis 8.666/1993 e 14.133/2021 determinam que 0s contratos administrativos
devam ser celebrados por prazo determinado e com vigéncia adstritos aos seus respectivos
créditos orcamentarios a fim de, impedir que o dispéndio oriundo de contratos venha
repercutir em orgcamentos futuros, sem que tenham sido ordenadamente planejados os ajustes.
Os contratos de natureza continuadas sdo excecOes a essa regra, podendo ser renovados
sucessivamente até o limite maximo de cinco anos pela Lei 8.666/1993 e pela lei 14.133/2021
existe a possibilidade de até dez anos, desde que devidamente justificada a necessidade e
comprovadas as vantagens dessa prorrogacdo que deverd ser consentida pela autoridade
competente.

Embora existam pontos comuns relativos a teoria dos contratos, o Contrato
Administrativo diferencia-se do Civil em sua forma, aspecto, legislacdo e execucdo. A autora
Di Pietro (2020) destaca que além da presenca da administracdo publica como Poder Publico
e da finalidade puablica os contratos administrativos tem estrutura e forma prescrita em lei:
como prazo de vigéncia, necessidade de publicacdo de extrato na Imprensa Nacional para
conferir-lhe a eficacia, além dos procedimentos para renovacdo e reajustes. Sao considerados
ainda contratos de adesdo por terem suas clausulas fixadas unilateralmente pela administracdo
em instrumento convocatorio da licitacdo, que descreve as condi¢des na qual a administracdo
pretende contratar restando aos licitantes apresentarem suas propostas mediante as condi¢fes
estabelecidas. Além da presenca de clausulas exorbitantes que sdo prerrogativas da
administracdo a quais se sujeitam as empresas contratadas.

Infere-se que a singularidade dos contratos administrativos é conferida, em partes, a
existéncias dessas prerrogativas ou “clausulas exorbitantes”, definidas por Mazza (2021, p.
295) como “disposig¢des contratuais que definem poderes especiais para a Administragdo
dentro do contrato, projetando-a para uma posicdo de superioridade em relacdo ao
contratado”.

Embora garantam vantagens a administracdo, as clausulas exorbitantes sempre que
necessitarem serem acionadas devem sem acompanhadas de motivagdes que demonstrem a
real necessidade de sua aplicacdo, devendo ser preservado o equilibrio econdmico-financeiro
da relagéo contratual (DI PIETRO, 2020).
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As clausulas exorbitantes estdo listadas nos artigos 58 e 59 da Lei n°® 8.666/1993 e no
art. 104 da Lei 14.133/2021, com a denominagdo prerrogativa da administracdo e por estarem
definas em legislacdo ndo precisam estar descritas no contrato. Dentre elas se destacam:
alteracdo contratual, rescisdo unilateral, exigéncia de garantia, aplicacdo de penalidade e

fiscalizacéo.

Figura 1- Caracterizacdo do contrato administrativo

[ Contratos administrativos ]

—

Formalismo ]

[Presenga do poder publico]

[ Contrato de adesao ]

[ Clausulas exorbitantes ]

Alteracdo Rescisdo Exigéncias de| ( Aplicacéo de

contratual unilateral garantia penalidade Fiscalizagéo

Fonte: Elaborado pela autora, baseado na Lei 8.666/1993 (2021),

A alteracdo unilateral refere-se ao poder que a administracdo publica possui em alterar
0 contrato para que ele se ajuste ao interesse publico, restabelecendo sua supremacia sobre o
particular, ressalvando os direitos do contratado. Existem dois casos possiveis de uso dessa
prerrogativa, o primeiro quando ha modificacdo do projeto e das suas especificacBes, para
melhor adequacdo técnica aos seus objetivos e segundo quando existe a necessidade de
modificacdo do valor contratual, em decorréncia de acréscimo ou diminuicdo quantitativa de
seu objeto, nos limites permitidos pela legislagédo (MOTA, 2017).

Di Pietro (2020) destaca que a alteracdo pode ser qualitativa, quando ha necessidade
de alterar especificacfes do objeto e a quantitativa, quando ocorre acréscimo ou diminuigdo
dos servicos e/ou insumos contratados. Ambas tém limites descritos em leis, no caso de
alteracdes qualitativas, estas ndo podem desvirtuar o objeto incialmente contratado.

O artigo 79 da Lei 8.666/1993 descreve a rescisdo unilateral como prerrogativa que

pode ser aplicada em caso de descumprimento total ou parcial de clausulas contratuais ou por
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atrasos injustificados. A resciséo unilateral ndo necessita da anuéncia da contratada, mas fica
resguardada, nos casos em que ndo houve culpa da contratada, o ressarcimento dos prejuizos
sofridos, devolucdo de garantia, pagamentos de parcelas referentes a execucéo contratual até a
data de rescisao e pagamento do custo da desmobilizacéo.

A exigéncia de garantia em pecunia e a aplicacdo de penalidades visam proteger a
execucao correta do objeto. A primeira é solicitada para cobrir eventuais danos causados pela
contratada durante a execucdo do contrato enquanto a segunda é utilizada quando ocorre
inexecucdo, parcial ou total, do objeto ou descumprimento de clausulas e especificacdes
contratuais, e podem culminar em multas, restricbes e impedimento de firmar novos contratos.

Todas essas clausulas exorbitantes sdo derivadas da supremacia do interesse publico
em garantir uma perfeita execucdo do objeto licitado e contratado e concedem a administracdo
a prerrogativa de fiscalizar o contrato firmado. As funcbes de gerir e acompanhar as
atividades contratuais sédo personificadas nos fiscais e gestores dos contratos definidos por
Mota (2017) como agentes ativos na promocado da eficiéncia das contrata¢cdes publicas, uma
vez que a contratacdo em si ndo é suficiente para atender a finalidade pretendida se a
execucdo contratual ndo for adequada e certa. A administracdo publica tem por dever
preservar o interesse publico e, portanto, a fiscalizacdo da execucdo do contrato assume um
carater de obrigatoriedade (BERWIG, 2019).

2.2 GESTAO E FISCALIZACAO DE CONTRATOS DE SERVICOS TERCEIRIZADOS

Firmado o contrato, espera-se que seu objeto seja executado conforme planejado e
descrito em suas clausulas e termos convocatérios (estudo técnico preliminar, termo de
referéncia e edital) para tanto, € imputado a administracdo publica o direito/dever de fiscalizar
o acordo firmado como consequéncia da aplicabilidade das clausulas exorbitantes que
conferem ao contrato administrativo uma de suas mais relevantes peculiaridades.

Freitas e Maldonado (2013) destacam que os contratos continuados com dedicagéo
exclusiva de méo de obra devem ser fiscalizados com maior atencdo e zelo, pois, podem
acarretar maiores responsabilizacdo a administragdo devido a ingeréncias e faltas na
fiscalizacdo. Rosa (2017) complementa ao designar esse tipo de contrato como um dos mais
complexos para fiscalizar e gerir devido ao objeto, e ao tempo que podem ter sua vigéncia
estendidas. Destaca, ainda, que esse tipo de contratacdo apresenta ao longo de sua validade
uma vasta gama de situacbes como reequilibrio, repactuacgdes, liberagdo de saldos de conta

vinculada que exigem maior preparacgéo e atencdo dos agentes fiscalizadores a fim de mitigar



27

0s riscos. Ao envolver mdo de obra, os conhecimentos necesséarios para uma fiscalizacdo
efetiva se estendem até a legislacdo trabalhista e exigem maior acompanhamento das
documentacdes oriundas das relacdes de trabalho.

Nessa parte serdo apresentados os agentes responsaveis pela fiscalizacdo e gestdo
contratual, sendo descritas as suas funcGes e atribuicGes para uma fiscalizacdo eficaz com

foco nas contratacOes de servigos continuados com dedicacéo exclusiva de mao de obra.

2.2.1 Agentes da fiscalizacao de contratos

A Lei n°®8.666/1993 e sua sucessora a Lei 14.133/2021 descrevem a fiscalizagdo como
um dever que garante uma perfeita execucao dos contratos administrativos assumindo o papel
de ferramenta de gestdo e racionalizacdo das acdes de controle sobre a execu¢do dos gastos
publicos. Essa fiscalizacdo é personificada na figura de agentes fiscalizadores designados para
acompanhar o planejamento e a execuc¢éo do acordo firmado.

Fiscalizar os contratos celebrados ndo é uma decisdo discricionaria da administracao,
sendo o seu ndo exercicio considerado falta grave. Essa obrigatoriedade esta descrita na Lei

14.133/2021, em seu artigo 117, como segue:

A execucdo do contrato devera ser acompanhada e fiscalizada por 1 (um) ou
mais fiscais do contrato, representantes da Administracdo especialmente
designados conforme requisitos estabelecidos no art. 7° desta Lei, ou pelos
respectivos substitutos, permitida a contratacdo de terceiros para assisti-los e
subsidia-los com informag6es pertinentes a essa atribuicao.

Em vista disso, deve ser dado especial atencdo e destaque ao papel do fiscal de
contratos tomando por base o alto grau de responsabilidade que envolve suas atribui¢es, uma
vez que a administracdo, nos casos especificos de contratos continuados com dedicagédo
exclusiva de mdo de obra pode ser responsabilizada de forma solidaria com relacdo aos
débitos previdenciarios e subsidiaria quanto aos demais débitos trabalhistas se comprovada
falha de fiscalizacdo, conforme descrito no art. 121 § 2° da Lei 14.133/2021.

Os fiscais de contratos sdo servidores do quadro institucional que devem ser
designados formalmente pela autoridade competente, para acompanhar a execugdo do
contrato juntamente com um substituto que executara as tarefas em periodos de faltas legais
do titular. A Lei 14.333/2021 determina ainda requisitos que devem ser observados quando da
escolha do fiscal, descritos no art. 7°, entre os requisitos esta a predilecao por servidores com

atribuicdes relacionadas a licitagbes e contratos ou que possuam formagdo compativel ou



28

qualificacdo atestada por certificacdo profissional emitida por escola de governo criada e
mantida pelo poder publico.

Durante a vigéncia do contrato, o fiscal devera registrar em meios proprios, todas as
ocorréncias relacionadas a execucdo do contrato e sempre que necessario solicitar por meios
oficiais a regularizagdo das faltas ou dos defeitos observados e, no caso das decisdes e
providéncias que ultrapassem a sua competéncia, encaminhar aos seus superiores, em tempo
habil relatdrios, para adocdo das medidas cabiveis (MOTA, 2017). Fica garantido que o fiscal
devera ser assessorado sempre que houver davidas ou necessidade de embasamento legal pelo
setor juridico e de controle interno da administracdo. E em casos de alta complexidade do
objeto licitado e/ou de ndo haver no quadro de servidores pessoal capacitado para a realizagao
das atividades de acompanhamento e fiscalizacdo podera ser contratado terceiros para realiza-
la ou auxilia-la (BRASIL, 2021).

Assim como a administracdo, que deve nomear um representante para acompanhar a
execucdo contratual, a contratada também deve fazé-lo. O representante da contratada é
denominado preposto que deve ter sua indicacao aceita pela administracdo, e deve se manter
no local da obra ou servico. Para Almeida (2009), nos contratos que envolvem méo de obra, o
preposto € o responsavel pela orientagdo da conduta do pessoal terceirizado, devendo os
fiscais do 6rgdo ou entidade contratante se abster de fazé-lo, para que ndo se caracterize o
vinculo de subordinacdo entre os servidores da instituicdo e os terceirizados. Dessa forma,
toda a comunicacdo deve ser realizada por intermédio do preposto, salvo as excecdes
previstas no inciso Il do art. 5° da IN 05/2017 SEGES/MPDG.

A Lei n® 14.133/2021 e a IN 05/2017 SEGES/MPDG, estabelecem que a equipe de
planejamento e os fiscais devam ser formalmente designados, mas, ndo deixam explicito qual
o0 instrumento que devera ser utilizado. No entanto, 0 Manual de Gestdo e de Fiscalizacdo de
Contratos de Servigos Terceirizados da Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP), o
Tribunal de contas da Unido (TCU) em seu Acérddo n. 1.094/2013, o manual de fiscalizagédo
de contratos da Advocacia Geral da Unido (AGU) estabelecem que a designacao deva ocorrer
por meio de portaria ou documento equivalente, emanado da administracdo que deverd ser
publicizado.

A IN 05/2017 SEGES/MPDG normatiza os procedimentos de contratacdo de servigos
sob o regime de execucdo indireta desde o planejamento a finalizacdo dos contratos. Em seu
Capitulo V trata especificamente da gestdo dos contratos, conceituando nos incisos | ao V do

art. 40, quais sdo os agentes envolvidos na fiscalizacdo contratual descritos no Quadro 1:



Quadro 1 — Atores x funcdes da fiscalizagcdo dos contratos segundo a I.N. n° 05/2017

TIPO DE FISCAL

FUNCAO

Gestor de Contratos

Coordenar as atividades relacionadas aos demais fiscais e usuarios;

Preparar a instrucdo processual e documentacdo pertinentes ao setor de
contratos ou outro equivalente para a formalizacdo dos eventos de
prorrogacao, alteracdo, reequilibrio, pagamento, aplicaces de sanc¢des
e finalizacdo do contrato;

Receber definitivamente a prestagdo de servico observando 0s
relatorios emitidos pelos fiscais técnicos e administrativos, efetuando
as devidas deducdes e glosas;

Oficiar a empresa sobre andamento e inclusdes de penalidade e a
Receita Federal do Brasil (RFB) e o Ministério do Trabalho em caso de
indicio de irregularidade no recolhimento das contribuigdes
previdenciarias e Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS),
respectivamente, nos contratos de servicos com regime de dedicacdo
exclusiva de méo de obra;

Fiscal Técnico

Avaliar a execucdo do objeto, conforme especificacbes e indices
contidos nos instrumentos convocatorios e no contrato;

Realizar procedimentos de fiscalizagdo diarios, semanais e mensais
relacionados diretamente ao modo de execucdo do servico, podendo ser
realizada de forma integral ou por amostragem;

Emitir relatorio de recebimento provisério ao gestor de contrato, ao
final de cada periodo mensal, conforme indicadores de desempenho e
qualidade previstos no ato convocatdrio, devendo redimensionar os
valores a serem pagos em virtude de execugdo ndo satisfatoria dos
servigos, realizando os devidos registros em relatério a ser
encaminhado ao gestor do contrato;

Fiscal Administrativo

Conferir documentacbes e procedimentos relativos aos aspectos
administrativos da execucdo dos servigos nos contratos com regime de
dedicacdo exclusiva de mdo de obra quanto as obrigagdes
previdenciarias, fiscais e trabalhistas;

Realizar a conferéncia de documentacdo descrita na INreferente a
fiscalizacdo inicial e a rescisdo contratual relativa ao cumprimento das
obrigac0es trabalhistas;

Tomar providéncias de forma tempestiva se observadas
inadimplemento das obrigacdes trabalhistas;

Fiscal Setorial

Executar a fiscalizacdo local, podendo assumir tanto os aspectos
técnicos ou administrativos dos contratos nos quais as prestacdes dos
servigcos ocorrem concomitantemente em setores diversos ou em
unidades descentralizadas;

Fiscalizagdo pelo
Publico Usuario

Controle realizado pelo usuario final do servico para avaliar
qualitativamente a execugdo do servigo, auxiliando a fiscalizacdo
técnica na medicdo dos indices de desempenho, na qualidade dos
materiais entregues e nos procedimentos executados durante a
prestacdo e servico.

Fonte: Elaborado pela autora, com base na IN 05/2017 SEGES/MPDG (2021).
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Nota-se uma diferenciagédo entre as atividades consideradas de gestdo contratual e as

de fiscalizagdo, que para Barral (2016) constituem os dois importantes nucleos na
fiscalizacdo. A IN 05/2017 SEGES/MPDG destacou fungdes especificas do gestor dos

contratos em seu art. 39 diferentemente da Instrugéo anterior a 02/2008 SEGES/MPDG que
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descrevia a figura do gestor sem evidenciar as suas atribui¢des, e acrescentou as figuras dos
fiscais setoriais e do usuério final do servico.

Almeida (2009) retrata resumidamente que as atividades de gestdo contratual se
referem a conducdo integral do processo de contratacdo, desde a identificacdo das
necessidades da administracdo até o fim da execucdo do contrato enquanto que a fiscaliza¢do
contratual tem foco nas exigéncias do cumprimento contratual por parte das contratadas.
Pensamento também partilhado por Lima (2017) que descreve a gestdo contratual como
procedimento abrangente de gerenciamento dos contratos que pode ser exercido por uma
pessoa ou um setor. J& a fiscalizagcdo € um procedimento pontual, exercida necessariamente
por um representante da administracdo, especialmente designado para cada contrato.

Por fim, Conceicdo (2019) define que ao gestor de contrato cabe a funcdo estratégica,
enguanto que aos Fiscais, nas suas diversas modalidades, as funcGes taticas e operacionais do
processo. Essas funcdes sdo claramente distintas e complementares.

A IN 05/2017 SEGES/MPDG define ainda que a equipe de planejamento, gestores e
fiscais de contratos sejam cientificadas de suas designacbes previamente, embora também
preveja em seu art. 43° a irrefutabilidade da indicacdo em virtude do principio de obediéncia
dos agentes publicos em cumprir ordens superiores, exceto quando consideradas ilegais.
Dessa forma, os fiscais e gestores devem ser previamente notificados das suas nomeagoes
para a funcdo, mas ndo pode recusa-las e acumulara as atividades relativas a fiscalizagdo as
suas tarefas cotidianas inerentes ao cargo que ocupa na administracdo, sob pena de, ndo o
fazendo, cometer insubordinacao.

Embora ndo possa ser objeto de recusa, existem fatores que inviabilizam a nomeacéo
de servidores para a funcdo de Fiscal e Gestor. Rosa (2017) atenta que ndo devem ser
designados aqueles que estiverem respondendo a processo de sindicancia ou processo
administrativo disciplinar; ou que possuirem em seus registros funcionais punicdes em
decorréncia da préatica de atos lesivos ao patriménio publico, em qualquer esfera do governo;
que foram responsabilizados por irregularidades junto a Tribunais de Contas; ou que possuam
condenacdo em processo criminal por delitos contra a administracdo publica.

Kinczeski (2020) acrescenta ainda que os servidores designados devam gozar de boa
reputacao ético-profissional; possuir conhecimentos especificos do objeto a ser gerenciado
e/ou fiscalizado; ndo possuir relagdo comercial, econdmica, financeira, civil ou trabalhista
com o contratado; ndo ser amigo intimo ou inimigo do contratado ou dos dirigentes do
contratado; ndo possuir relacdo de parentesco com contratado. Ou sentir-se suspeito ou

impedido ao exercicio da funcéo por motivos éticos.
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Conceituados os agentes de fiscalizagdo e como ocorre 0 seu processo de escolha,
resta descrever as atividades por eles realizadas e quais as caracteristicas e conhecimentos
necessarios para fiscalizar de forma adequada os contratos que lhe sdo delegados. As
caracteristicas basicas para a escolha dos fiscais e gestores contratuais sao descritas no proprio
corpus da Lei 8.666/1993, Lei 14.133/2021 e IN 05/2017 SEGES/MPDG, devendo ser
priorizados servidores que tenham formag&o relacionada as atividades que serdo fiscalizadas e
familiaridade com o objeto contratado, o que lhes garante uma base inicial para realizar as
atividades de fiscalizacéo.

Para Rosa (2017), é de fundamental importancia que os fiscais de contratos
terceirizados tenham o total conhecimento dos direitos e obriga¢des do contrato fiscalizado,
complementadas pelas informacdes dos instrumentos convocatdrios (Termo de Referéncia e
Edital) com a finalidade de aferir se o que foi contratado estd sendo executado em
conformidade com os termos pactuados. Destaca, ainda, a necessidade de conhecimento da
legislacdo aplicavel, além de um acompanhamento das Convengdes Coletivas das categorias
contratadas que impactam em ajustes salariais e atualizacdes nas planilhas de custos.

Almeida (2009) pontua que para 0 exercicio da atribuicdo de fiscal, além dos
conhecimentos técnicos necessarios é preciso ter postura. Essa postura é descrita por Santos
(2018) como a habilidade de transformar o conhecimento contratual e das normas e leis em
informacdes que embasam agOes e tomada de decisbes operacionais, provendo a expertise
necessaria a um julgamento de mérito subjetivo, o qual podera somente ser aprimorado na
pratica continua de atos correlatos a pratica da fiscalizacdo contratual.

A atividade de fiscalizar exige do fiscal constante atualizacdo e desenvolvimento de
competéncias, pois se fundamenta na garantia da execugéo contratual e no controle dos gastos
publicos, seguindo a legislacdo que rege a matéria (MOTA, 2017). Compete a institui¢do
estimular o desenvolvimento de competéncias dos agentes publicos formalmente designados
para a funcdo de fiscais de contratos, aprimorar as rotinas institucionais de fiscalizacdo e
qualificar os profissionais que estdo envolvidos nesta atividade (CRIADO, 2020).

A responsabilidade priméria pela fiscalizagio € sempre da administracdo,
personificada na figura do fiscal que assume o papel de protagonista na medida em que, 0 seu
trabalho possibilita a constatacdo de irregularidades que devem ser formalmente e
tempestivamente registradas com os respectivos documentos comprobatorios, permitindo o
exercicio do poder sancionador pela administracdo (LIMA, 2019). Dessa forma, a omissdo na
tomada de providéncias e decisdes, por parte do fiscal de contrato, constitui falta punivel

administrativamente.
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Aos fiscais poderdo ser imputados trés tipos de responsabilizacdo no exercicio de suas
atividades, independentes uma da outra e que podem ser cumulativas, sdo elas a
responsabilizacdo administrativa, penal e civil. A primeira serd apurada mediante processo
administrativo, a segunda por meio de inquérito e de acdo penal, ja a terceira diz respeito ao
dano ocorrido e 0s prejuizos ao erério publico durante a execucdo do contrato, no qual a
fiscalizacdo atuou de forma desidiosa e negligente.

Dessa forma, os papeis desempenhados pelo gestor e fiscais do contrato se revestem
de relevancia para a administracdo publica, pois os danos causados por uma fiscalizagédo
deficiente, conforme Almeida (2009) abrange desde desperdicios de recursos e inexecugdo do
objeto até san¢des desnecessarias a servidores envolvidos e as empresas contratadas. Exercer
a funcdo de fiscal de contratos, na esfera publica, exige capacitacdo e habilidade dos
servidores publicos que se dedicam a esta atividade, e cabe a administracdo incorporar uma
cultura de fiscalizacdo que propicie condi¢Ges do trabalho, sem sobrecarga, e capacitacdes
necessarias para que se possa realizar uma boa pratica de fiscalizagdo de contratos.

A forma como deve ser feito o acompanhamento da execucdo do contrato, esta
disciplinada na Instrucdo Normativa n° 05/2017 no decorrer do capitulo V e nos anexos VIII -
A e B (BRASIL, 2017). A referida lei destaca em seu art. 40 § 3°.

As atividades de gestdo e fiscalizagdo da execugdo contratual devem ser
realizadas de forma preventiva, rotineira e sistematica, podendo ser
exercidas por servidores, equipe de fiscalizagdo ou unico servidor, desde
que, no exercicio dessas atribuicOes, fique assegurada a distingdo dessas
atividades e, em razdo do volume de trabalho, ndo comprometa o
desempenho de todas as a¢des relacionadas a Gestdo do Contrato.

Todos os procedimentos devem ser registrados e cada um terd uma periodicidade, por
isso a execucdo é descrita como rotineira e sistémica, pois deve seguir os procedimentos
minimos estabelecidos para mitigar os riscos e aferir os resultados pretendidos. Com relacéo a
avaliacdo dos resultados e a qualidade dos servicos, os fiscais e gestores se valem dos Indices
de Medicdo de Resultado (IMR) e da fiscalizacdo pelo usuério final do servico por meio de
pesquisas de satisfacao.

Para Kinczeski (2020), a IN n° 05/2017 SEGES/MPDG propiciou uma série de
aprimoramentos a gestéo/fiscalizacdo de contratos de servicos no ambito da administracdo
publica federal direta, autarquica e fundacional, como a criacdo dos fiscais setoriais e a
fiscalizacdo pelo pablico usuario. E incrementou as regras garantidoras da legislacdo

trabalhista e redutoras da inadimpléncia por parte das empresas prestadoras de servigos,
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garantindo que a administracdo acoberte-se de possiveis judicializagBes e responsabilizaces
por meio de mecanismos como provisionamento de verbas em conta vinculada e pagamento
por fato gerador. Essas mudancas aumentaram a necessidade de adequacdo dos 6rgdos e suas
equipes de gestdo/fiscalizacdo de contratos e dos atos de designacdo dos servidores para
funcéo.

Com relagdo a periocidade algumas das tarefas serdo executadas apenas no momento
inicial ou final da contratacdo, algumas sao diarias e mensais, outras podem ser realizadas por
amostragem ou apenas em situacGes pontuais e especificas. A IN 05/2017 SEGES/MPDG
classifica essas atividades em: Fiscalizacdo inicial, Fiscalizacdo mensal, Fiscalizacdo diéria,
Fiscalizagdo procedimental, Fiscalizacdo por amostragem e Fiscalizacdo de finalizagcdo ou
rescisdo contratual (BRASIL, 2017).

Quadro 2 - Procedimentos de fiscalizacdo dos contratos segundo a I.N. n° 05/2017

FISCALIZACAO PROCEDIMENTOS RESPONSABILIDADE

Reunido inaugural com a empresa para apresentar
plano de fiscalizagéo e demais procedimentos
necessarios a execugdo do contrato;

Gestor do contrato com
presenca dos fiscais

Solicitar a contratada indicacdo do preposto, com

: T Gestor do contrato
todos seus dados pessoais e funcionais;

Solicitar lista de funcionarios, Carteira de Trabalho

de previdéncia Social CTPS e exames admissionais; Gestor do contrato

Solicitar laudos que apontem execucdo de tarefas em

condicdes de insalubridade e periculosidade; Critor 1D G

\IEL Elaborar Planilha ou arquivo correspondente para Fiscal Administrativo
acompanhamento do contrato; Fiscal Técnico
Conferéncia da documentagdo apresentada pela
empresa quanto as questdes trabalhistas, conferéncia
de CTPS, adequacdo de salario em acordo com a Fiscal Administrativo
proposta e Convencdo Coletiva do Trabalho- CCT
vigente;
Realizar a leitura de todos os documentos Gestor do contrato
convocatorios e do contrato para conhecer as Fiscal administrativo
etapas/tarefas necessarias e execugdo do servico; Fiscal técnico
Acompanhar a execugdo do servico, avaliar a
execucdo conforme indices definidos em contratos. . L.
. e Fiscal Tecnico
Em caso de servicos executados de forma deficientes
devera realizar as devidas deducdes;
. .. . . . .. | Fiscal Técnico
Emitir relatorios e realizar o recebimento provisorio; Ei .. .
Mensal iscal Administrativo

Realizar consulta no SICAF ou solicitar certiddes
gue comprovem a manutencdo das mesmas Fiscal Administrativo
condicdes de habilitacdo;

Conferir a documentacdo apresentada,
contracheques, recolhimento de INSS e FGTS, Fiscal Administrativo
recebimento de férias e adicionais, 13°, demais
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auxilios;

Alimentacdo da planilha de acompanhamento dos
funcionarios;

Fiscal Administrativo

Receber definitivamente o servico e notificar a
empresa sobre a emissdo de notas fiscais,
irregularidades que precisam ser sanadas.

Gestor do contrato

Fiscalizagdo diaria

Diretamente relacionada a execuc¢édo do servico,
devendo funcionarios terceirizados estarem
cumprindo seu trabalho adequadamente, dentro da
sua carga horaria e postos corretos e demais
condigdes estabelecidas em contrato;

Fiscal Administrativo
Fiscal Técnico

Fiscalizacdo
procedimental

Observar a data-base da categoria prevista na CCT.

Devendo os reajustes serem concedidos aos
terceirizados no marco inicial nelas estipulado.
Dever ser avaliada a necessidade de se proceder a
repactuacdo do contrato, inclusive quanto a
necessidade de solicitacdo da contratada;

Gestor do contrato

Certificar de que a empresa observa a legislacédo
relativa a concessdo de férias e licencas aos
empregados;

Fiscal Administrativo

Certificar de que a empresa respeita a estabilidade
provisoria de seus empregados (cipeiro, gestante, e
estabilidade acidentéria);

Fiscal Administrativo

Fiscalizacao de
finalizacéo ou
rescisdo contratual

Certificar de que as obrigacdes trabalhistas foram
cumpridas, devendo ser solicitados a empresas:
termos de rescisdo, devidamente homologados;
demais documentos trabalhistas;

Gestor do contrato
Fiscal Administrativo

Solicitar e conferir Extratos de FGTS e INSS,
exames demissionais;

Gestor do contrato
Fiscal Administrativo

Promover junto com a empresa a passagem de
conhecimentos sobre a execucdo do servico;

Fiscal Administrativo
Fiscal Técnico

Liberacdo de garantias e saldo residual de conta
vinculada ap6s comprovada a regularidade das
rescisoes;

Gestor do contrato

Emitir relatorios com informacdes relevantes que
possam embasar futurar contratagoes.

Gestor do contrato
Fiscal administrativo
Fiscal técnico

Fonte: Elaborado pela autora 92021), com base na IN 05/2017 SEGES/MPDG (2021).

A IN 05/2017 SEGES/MPDG destaca, ainda, a fiscalizacdo por amostragem, podendo

ser selecionados alguns funcionarios terceirizados para solicitar que verifiquem se a empresa

estd depositando as contribuicdes previdenciarias e 0 FGTS em seus nomes. Além disso, 0

fiscal podera solicitar a esses terceirizados que apresentem os extratos da conta do FGTS, para

se certificar de que os depositos estejam realmente sendo realizados. A consulta por

amostragem deve ser planejada para que ao decorrer de um ano da realizacdo dos servicos,

todos os terceirizados tenham tido seus extratos avaliados, contudo, isso ndo impede que um

mesmo funcionario seja avaliado mais de uma vez. Ainda podem ser solicitados: extratos da

conta do INSS e do FGTS; cépia da folha de pagamento analitica de qualquer més da
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prestacdo dos servigos; copia de contracheques assinados pelos terceirizados; cépias dos
recibos de depositos bancarios e comprovantes de entrega de beneficios aos terceirizados
(vale-transporte e vale-alimentacdo, etc).

Em face do exposto, nota-se uma preocupacao da IN 05/2017 SEGES/MPDG com a
verificacdo das obrigacOes trabalhistas de modo a proteger os direitos dos terceirizados e se
eximir do dolo. Isso ocorre devido ao risco de responsabilizacdo que a administracdo assume
nesse tipo de contratacdo. Uma fiscalizacdo deficiente pode provocar varios danos e para
evita-los se faz necessario que a gestdo dos oOrgdos e entidades promova uma cultura de
fiscalizacdo correta, na qual servidores designados sejam adequadamente capacitados com o
conhecimento profissional necessario ao exercicio da fiscalizacdo de contratos administrativos
(ALMEIDA, 2009).

Diante disso, na secdo seguinte serd promovida uma apresentacdo de estudos
realizados referentes a fiscalizacdo de contratos para demostrar quais 0s principais fatores
criticos encontrados pelos autores no processo de fiscalizacdo e gestdo dos contratos de

servico terceirizado.

2.2.2 Fatores criticos da gestao e fiscalizacdo de contratos de servicos terceirizados

Diversas pesquisas vém sendo realizadas em torno do tema de gestdo e fiscalizacédo
contratual, algumas voltadas para as atividades consideradas burocréticas e tradicionalistas da
fiscalizacdo de identificar procedimentos e metodologias na realizacdo do processo € o caso
das pesquisas de Silva (2015), Lima (2017), Almeida (2019), e outras com enfoque mais
gerencial como as de Santos (2018), Criado (2020) e Kinczeski (2020).

A falta de capacitacdo € um fator critico praticamente unanime nos resultados das
pesquisas sobre o tema. Borba Filho (2014), em seu estudo com 470 fiscais de contratos
participantes do curso de gestdo e fiscalizagdo da ENAP identificou ainda a existéncia de
correlagéo direta entre a capacitacdo adequada e a percepgéo de satisfacdo no trabalho desses
atores. Conclui-se pela existéncia de uma relagdo entre a capacitacdo e motivagdo e satisfacdo
de fiscais/gestores de contratos terceirizados, isso porque o dominio das atribuicdes,
promovidas pelos treinamentos e atualizacbes confere maior seguranca para a tomada de
deciséo e o desempenho eficaz das prerrogativas exigidas pela fungéo.

Ainda nos resultados encontrados por Borba Filho (2014) restou evidenciado que 0

receio de responsabilizacdo solidaria também impacta na motivagéo/satisfagdo de gestores e
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fiscais de contratos de servigos terceirizados, com dedicacdo exclusiva. Na percep¢do dos
fiscais a designacdo para fungdo é desfavoravel em virtude da complexidade das fungdes e
possibilidade de responsabilizacdo, o que suscita uma sensacdo de injustica e tratamento
desigual para com seus pares ndo indicados. Descreve-se um cenario de que a designacéao €
punitiva e, por consequéncia, gera insatisfagéo no trabalho.

Silva (2015), em sua andlise sobre fiscalizagdo de contratos administrativos de
natureza continua, no periodo de 2012 a 2014, aplicou questionario a fiscais e ex-fiscais de
contratos terceirizados com fornecimento de mao de obra e obteve como resultado que aos
agentes fiscalizadores faltam apoio administrativo, conhecimento e aplicagéo de instrumentos
padronizados de fiscalizacdo, treinamento e capacitagdo. Destaca, ainda, que 76,47% dos
entrevistados fiscalizam mais de um contrato com alguns, chegando a cinco contratos,
comprovando a existéncia de uma quantidade demasiada de fiscais designados para mais de
um contratado o que sobrecarrega o servidor que além das tarefas inerentes ao cargo que
ocupam acumulam as atividades de fiscaliza¢&o de diversos contratos.

Embora, em regra, ndo se tenha estabelecido em lei um quantitativo maximo de
contratos por fiscal o0 TCU aconselha que se evite a designacdo de um Unico servidor para a
fiscalizacdo de mais de um contrato (Acdrddo 38/2013-Plenario). Dessa forma, deve-se
primar pela razoabilidade na definicdo do numero de contratos a ser acompanhado por
servidor, devendo ser avaliada a complexidade de cada contrato e acapacidade de cada
servidor em desenvolver a atividade, com vistas a garantir a efetiva fiscalizacdo contratual.

A pesquisa de Oliveira Junior e Santos (2016) assinalou que a atuacdo do fiscal de
execucdo de contratos deve ser realizada de forma predominantemente preventiva e
esporadicamente corretiva. Enfatiza que aqueles a quem sdo delegadas as funcdes de
fiscalizacdo devem possuir competéncias e conhecimentos necessarios para essa atuacdo, mas
ressalva que a ineficiéncia e o consequente prejuizo ao interesse publico podem derivar da
sobrecarga e do acumulo de funcgdes, apenas, sendo possivel responsabilizar o fiscal por
atuacdo inadequada em condices ideais de trabalho.

Mota (2017), diante da sua pesquisa documental e aplicagdo de questionario aos
fiscais dos contratos de servi¢o continuo no Instituto Federal de Minas Gerais encontrou em
seus resultados uma das justificativas a designacdo de um mesmo servidor para fiscalizar
diversos contratos, observando que geralmente faltam critérios para a selecdo dos mesmos que
é justificada pela administracdo pela auséncia de servidores com competéncia técnicas
especificas e restrito quadro funcional, destacou, ainda, problemas como o desconhecimento

da legislacdo que rege a fiscalizacdo de contratos, a inexperiéncia, a falta de conhecimento
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técnico. Salienta que é obrigacdo da administracdo fornecer os meios necessarios para que 0s
fiscais e gestores executem a funcdo de fiscalizacdo de forma efetiva, devendo capacita-los,
instrui-los e dar todo o suporte necessario.

Assuncdo (2018) encontrou resultados semelhantes que relacionam o quantitativo de
contratos fiscalizados e forma de indicagdo do fiscal por oficio, com a ineficiéncia dos fiscais
e gestores em realizar as atividades de fiscalizacdo e demais atividades inerentes aos seus
cargos em virtude do acumulo das fung¢bes. Segundo Oliveira Junior e Santos (2016), essa
concentracdo de contratos em um grupo especifico de servidores ocorre porque nem todos 0s
0rgdos publicos possuem pessoal especializado e em nimero suficiente para executar essas
tarefas, indicando necessidade de capacitacdo, condi¢cdes adequadas de trabalho e de uma
estrutura organizacional apropriada, pois para esses profissionais sdo atribuidas funcdes e
autoridade, as quais muitas vezes podem se chocar com a estrutura hierarquica das
organizagdes publicas.

Lima (2017) em seu estudo realizou um diagndstico com base em pesquisa
documental sobre 0 acompanhamento dos gestores dos contratos continuos com fornecimento
de méo de obra com énfase nos procedimentos de execucdo e mensuracdo da qualidade dos
servigos prestados, para propor uma modelagem de gestdo e fiscalizacdo contratual mais
eficiente. Dentre os resultados, identificou ineficiéncias na execucdo dos contratos (baixa
qualidade da prestacdo de servico), objetos inadequados a real demanda da contratante, falhas
em sua seguranca juridica e atos administrativos processuais, 0 que acarreta em prejuizos
econbmicos e aumento da probabilidade de responsabilizacdo subsidiaria em acles
trabalhistas. Destacou, ainda, a falta de capacitacdo para atores envolvidos na gestdo e
fiscalizacdo e a inexisténcia de tratamento nos registros contratuais para uso destes como
informac@es gerenciais para subsidiar as novas contratacfes e repactuacdes contratuais.

Santos (2018), por sua vez, abordou as atividades de fiscalizacdo administrativa sob a
Gtica gerencial na administracdo publica brasileira, tratando o fiscal como agente fornecedor
de informagBes gerenciais que embasam acgdes relacionadas as contratacbes com foco na
qualidade da prestacdo de servigo. Para evitar falhas no processo de fiscalizagdo, em virtude
do desconhecimento de clausulas contratuais por parte dos fiscais e gestores, sugere que a
designagdo dos mesmos ocorra ainda na fase de planejamento e que a escolha seja baseada na
afinidade ou especialidade voltada a area do objeto contratado, devendo ainda serem ofertada
capacitacdes continuas e mecanismos de recompensada diante da responsabilidade assumida.

Almeida (2019), em seu estudo concluiu que os fiscais desempenham a fiscalizagdo de

maneira ndo uniforme entre os Campi da IFES estudadas, e que encontram obstaculos para
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desempenhar suas atividades advindas da falta de capacitacdes e de manuais de instrugéo para
executa-la.

Criado (2020) desenvolve o seu trabalho com foco nas competéncias necessarias aos
fiscais para executar um acompanhamento eficiente dos contratos. Partindo da premissa de
que o fiscal precisa ter postura especifica, procurou desenvolver e aplicar um Programa de
Desenvolvimento de Competéncias, estimulando o desenvolvimento de competéncias
necessarias para o desempenho adequado da fiscalizacdo por parte dos fiscais de contratos
administrativos, com uso de seus conhecimentos, habilidades, atitudes, dificuldades,
impressdes, opinides e ponto de vista no contexto do exercicio do encargo de fiscal de
contrato.

Kinczeski (2020) também aborda a fiscalizacdo sob o prisma da Gestdo da Qualidade
Total (TQM). Os resultados demonstraram a presenca de ao menos 15 fatores criticos de
insucesso no processo de gestdo e fiscalizagdo de contratos da Universidade Federal de Santa
Catarina - UFSC, tal qual a falta de apoio da alta gestéo, auséncia de segregacgéo de funcdes,
falta de capacitacdo dos envolvidos, baixos indices de motivacdo, despadronizacdo de
processos, inexisténcia de manual proprio de gestdo/fiscalizacdo, falta de pesquisas de
satisfacdo dos usuarios, e falta de um setor sistémico e pessoal capacitado para suporte.

Lima (2021) em sua pesquisa sobre fiscalizacdo de contratos continuos no ambito do
IFRN evidenciou na visdo de gestores, fiscais e Diretores de administracdo que a Instituigdo
ndo dispde de instrumentos de padronizacdo o que incorre em procedimentos diversos de
gestdo e fiscalizacdo contratual. Relata, ainda, que as capacitacGes para esses agentes foram
consideradas escassas, gerando inseguranca para o servidor no desempenho das fungdes de
fiscalizacdo e de gestdo de contratos. Um ponto relevante que esta pesquisa levanta é que os
sujeitos integrantes da pesquisa consideraram a atividade de gestdo e fiscalizacdo de contratos
estratégicos para a entidade, no entanto, ndo sente que essa visao € partilhada pela alta gestéo,
0 que pode impactar no andamento de mudancas e reestruturacfes que tornem a execugao
dessas atividades mais eficientes e assertivas.

Com base nos estudos apresentados, o0 Quadro 3 condensa as principais dificuldades

encontradas durante o processo de fiscaliza¢do e gestdo contratual:

Quadro 3 - Fatores criticos mais comuns a gestéo e fiscalizagdo contratual

FATORES CRITICOS AUTORES
Borba Filho (2014); Silva (2015); Oliveira Junior e Santos
1. Falta de capacitacéo (2016); Mota (2017); Lima (2017); Santos (2018); Almeida
(2019); Kinczeski (2020); Lima (2021);
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2. Falta de Suporte L . . )
Administrativo Mota (2017); Kinczeski (2020); Lima (2021);

3. Sobrecarga de trabalho Silva (2015); Oliveira Junior e Santos (2016);

4. Inexisténcia de manuais e Silva (2015); Lima (2017); Almeida (2019); Kinczeski
padronizagéo de processos (2020); Lima (2021).

5. Falta de conhecimento L . ) ) _
técnico do objeto do contrato. Oliveira Junior e Santos (2016); Mota (2017); Santos (2018);
6. Faltam critérios de selecdo ) . . .

do fiscal designado Mota (2017); Assuncdo (2018); Criado (2020);

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Nota-se que as pesquisas apresentadas independente da metodologia e temaética

voltada para normatizagéo e padronizacdo de procedimentos ou para o uso das informacdes de

fiscalizacdo como ferramenta gerencial e de tomada de decisao, deixam evidentes que sempre

é possivel melhorar procedimentos e aumentar a efetividade dos servicos terceirizados pela

administragdo publica. O que reforga a relevancia destas pesquisas cientificas realizadas no

servico publico como condutoras de melhorias efetivas, otimizando o emprego dos recursos

publicos, provendo meios que facilitem o desempenho das funcdes de gestdo e fiscalizacéo

dos agentes designados.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Nesta secao serdo abordadas as acdes metodoldgicas adotadas para a realizacdo desta
pesquisa, para a consecucdo dos objetivos geral e especificos, com énfase na abordagem e
tipologia, objeto de estudo, locus e sujeitos da pesquisa, fontes, coleta e tratamento dos dados
abordados na sequéncia a seguir.

3.1 ABORDAGEM E TIPOLOGIA DA PESQUISA

Esta pesquisa se classifica quanto a sua finalidade como descritiva, na medida em que
se propde a descrever caracteristicas de uma populacdo ou fendmeno, relacionando diversas
variaveis (GIL, 2010). Tendo como objetivo descrever os procedimentos que compdem o
processo de fiscalizagdo e gestdo contratual sob a percepcéo dos agentes fiscalizadores.

Quanto aos meios, em virtude dos objetivos apresentados e por estar restrito ao IFRN,
campus Ipanguacu e a um Unico grupo de pessoas, esta pesquisa se classifica como estudo de
caso. Para Vergara (2017), o estudo de caso é limitado a um grupo ou unidade, aqui
compreendido como um ser, uma familia, uma empresa, um 6rgdo publico, uma comunidade
ou mesmo um pais. Yin (2014) relata que uma das principais contribuicdes desse tipo de
estudo € permitir a analise e a compreenséo das especificidades de cada ambiente tratado.

Por fim, a abordagem do problema se deu de forma qualitativa, uma vez que esta
pesquisa se prop6s a analisar as dificuldades e entraves na execucdo das atividades de
fiscalizacdo pelos agentes envolvidos. A abordagem qualitativa se tornou a melhor opcao,
pois é utilizada para compreender um fendmeno social, analisar conceitos, definicdes,
caracteristicas ou, um papel desempenhado por um individuo ou grupo (CRESWELL, 2010).

Acessoriamente essa pesquisa pode ser classificada como bibliografica e documental,
visto que foram consultados a literatura sobre a temaética de terceirizacdo de servicos e
documentos internos do IFRN, tais como: portarias, plano de desenvolvimento institucional,
processos de contratagdo, processos de pagamentos, portal eletrénico institucional, enderegos
eletronicos governamentais e legislacfes aplicaveis.

Quanto a natureza dos resultados, esta pesquisa se caracteriza como aplicada, na
medida em que se prop0s a apresentar uma resolucdo para situacdes praticas de problemas
especificos (GANGA, 2012).
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3.2 LOCUS E SUJEITOS DA PESQUISA

O locus da pesquisa € o Instituto Federal de Educacédo, Ciéncia e Tecnologia do Rio
Grande do Norte (IFRN), campus Ipanguacu, caracterizada como uma Instituicdo Federal de
Ensino Superior (IFES), uma Autarquia Federal vinculada ao Ministério da Educagdo, com
autonomia administrativa, patrimonial, financeira, didatica pedagdgica e disciplinar, e assim
como as demais entidades publicas seus processos de aquisicdo de bens e servicos sao regidos
pelas leis de contratacdo da esfera federal.

O IFRN ¢ uma instituicdo centendria, originaria do Decreto n® 7.566 de 1909, que
instituiu a criacdo das Escolas de Aprendizes Artifices, cujo objetivo era fornecer ensino
técnico para a formacgdo de operarios (BRASIL, 1909), com o decorrer dos anos as escolas
passaram para Centro Federal de Educacdo Tecnoldgica (CEFET) e com a Lei 11.892 de 2008
chegaram a configuracdo atual de Institutos Federais (IF), que além de formacdo técnica
ofertam cursos de nivel superior.

O IFRN possui uma estrutura multicAmpus, atualmente composta por 22 campi
acrescidos da Reitoria, distribuidos pelas regibes do Estado. Destes 22 campi, 4 (quatro)
funcionam como campus avancados, a saber: Parelhas, Natal Zona Leste, Lajes e Jucurutu,
esse ultimo ainda em fase de construgdo. O numero de campi, em virtude da politica de
expansdo educacional de anos anteriores reflete também no nimero de servidores da rede,
conforme informacg6es publicizadas no site oficial da instituicdo constam em seu quadro
funcional o total de 2.665 servidores entre técnicos administrativos e professores (IFRN,
2021).

Por estar presente em diversas regides e ofertar cursos de ensino basico, além das
atividades de pesquisa e extensdo, bem como cursos de nivel superior de graduacao e de pés-
graduacdo lato sensu e stricto sensu, o IFRN desempenha papel social relevante no Estado por
adequar a sua oferta de cursos a necessidade local. Além da relevancia social de formacao de
discentes, existe a econdmica em face de suas atividades e seu alcance territorial dentro do
Estado acaba, por vezes, sendo fonte geradora de empregos, em virtude do nimero de
contratos firmados para a execucao das atividades meios da instituicao.

Dos 22 campi em funcionamento mais a Reitoria, existe atualmente o total de 681
(seiscentos e oitenta e um) contratos administrativos vigentes, conforme informacéo extraida
do modulo de acompanhamento dos contratos do Sistema Unificado da Administracéo
Publica (SUAP). Desses contratos, 112 sdo contratos de servigos terceirizados com dedicacéo

exclusiva de médo de obra.
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O campus Ipanguagu, é resultado da primeira fase de expansao do IFRN, esta situado
na microrregido do Vale do Acu, cuja principal atividade econémica é a agricultura irrigada,
dessa forma os cursos ofertados estdo alinhados a demanda local de capacitacdo profissional
em cursos técnicos, superiores e de formacao inicial e continuada nas areas de meio ambiente
e agroecologia, dentre outros.

Conforme relatérios de gestdo dos anos de 2019 e 2020, o gasto com contratos
continuados com dedicacdo exclusiva de médo de obra representa o segundo maior destino do
orcamento institucional, ficando abaixo apenas da folha de pagamento dos servidores. O
Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI) 2019-2026 prevé acgdes com vistas a
otimizacdo dos gastos com contratos continuados, dentre elas estd a criacdo do setor de
contratos na estrutura administrativa da Pro-Reitoria de Administracdo (PROAD), com o
propdsito de aperfeicoar os servicos e adequar 0s gastos a reducdo orcamentaria e ajustar a
gestdo dos contratos de modo a segregar as responsabilidades da fiscalizacdo técnica,
administrativa, setorial e publico usuério (IFRN, 2019).

Para esta pesquisa foram levantados primeiramente o nimero de contratos vigentes no
campus Ipanguacu até junho de 2021, a partir de consulta ao endereco eletrénico do Governo
Federal, conhecido como Comprasnet e pesquisa no Sistema Unificado da Administracéo
Publica (SUAP), sendo identificados 18 (dezoito) contratos continuados vigentes dos quais 5
(cinco) deles contratos continuados com dedicacdo exclusiva de mao de obra, que representa
o corte final para a analise dos dados. Dessa forma, 0s sujeitos dessa pesquisa sdo os fiscais
titulares e substitutos dos contratos continuados com dedicacdo exclusiva de méo de obra que
doravante serdo denominados “contratos objeto de estudo” de modo a facilitar a escrita e
compreensdo. Além dos fiscais foram entrevistados o0s gestores de contratos que assumiram a
COFINC, nos ultimos 12 (doze) meses, visto que é de praxe institucional que o gestor de
todos os contratos seja o proprio coordenador da COFINC.

Delimitados os contratos, realizou-se uma a pesquisa documental, primeiramente no
modulo de contratos do SUAP e, posteriormente, nos processos de contratacdo de modo a
verificar os instrumentos de designacdo e identificar os fiscais dos contratos objeto de estudo.
Sendo identificados um total de 6 (seis) fiscais entre titulares e substitutos, além dos fiscais
houve nos ultimos 12 (doze) meses que antecederam o inicio da coleta de dados, 3 (trés)
coordenadores da COFINC, totalizando 9 (nove) servidores aptos a participarem da entrevista.
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3.3 TECNICAS DE COLETA DE DADOS

A coleta dos dados ocorreu em duas etapas, uma correspondente ao levantamento
bibliografico e documental sobre a tematica de fiscalizacdo e gestdo de contratos
administrativos. A segunda etapa é composta pela elaboracdo do roteiro de entrevista
semiestruturado (Apéndice A), com perguntas elaboradas especificamente para este estudo e
algumas adaptadas de Conceicdo (2019). As etapas foram tracadas visando a identificar as
atividades realizadas pelos fiscais e gestores de contratos de servigo terceirizado no IFRN,
quais as suas percepgdes do processo e suas sugestdes de melhorias.

A opcdo pela entrevista em formato semiestruturado estd no fato de permitir ao
pesquisador, caso julgue pertinente, fazer novos questionamentos a partir das respostas
obtidas, permitindo um aprofundamento de pontos levantados que sejam relevantes a pesquisa
(MARCONI e LAKATOS, 2018).

As entrevistas foram realizadas individualmente por meio de plataformas digitais de
reunido, no periodo de 4 a 13 de dezembro de 2021. As entrevistas foram gravadas com a
autorizacdo dos entrevistados. O que facilitou suas transcricdes de forma fidedigna, com
auxilio do software transkriptor, gerando 59 (cinquenta e nove) paginas de texto com
espacamento simples.

A estratégia de realizacdo das entrevistas por meio de plataformas digitais de reunido,
neste caso especifico 0 Meet, se justifica em decorréncia da emergéncia sanitaria que impds a
politica de distanciamento social para contencdo da proliferacdo da Corona virus (SARS-
CoV-2). Alem de propiciar ganho de tempo e economicidade nos custos da pesquisa.

O roteiro de entrevista foi elaborado para atender aos objetivos propostos,
relacionando-0s aos pontos encontrados na pesquisa bibliografica e documental, conforme
Quadro 4:

Quadro 4 - Categorias e elementos de analise

OBJETIVOS PERGUNTAS | CATEGORIAS | ELEMENTOS DE ANALISE

Preparacdo: quantitativo de
contratos

Designacdo;

Procedimento Treinamento/orientagdes

de fiscalizacdo | prévias;

Segregacéo das atribuicoes;
Execucéo de procedimentos
conforme legislagéo;

Descrever procedimentos e
acOes realizadas no
desenvolvimento do processo
de fiscalizacéo de contratos de 01-05
servigos de mao de obra
terceirizada do IFRN, campus
Ipanguacu;




44

Capacitacdo e aperfeicoamento.
Nivel de conhecimento da
legislacdo e instrumentos
contratuais;
Contratempo/Dificuldade/Ponto
critico;

Facilidades/pontos fortes;
Apoio administrativo;

Perfil do fiscal;

Consciéncia da
responsabilizacdo e riscos;

Demonstrar as percepcdes dos
agentes fiscalizadores sobre o
desenvolvimento do processo,
como avaliam o seu 06-13 Percepgéo do
conhecimento, o apoio processo
administrativo, quais as
dificuldades que enfrentam e
pontos fortes que existem;

Identificar sugestdes que
potencializem o processo e a
politica institucional de Sugestdes de Relevancia do setor sistémico;
T 14-15 X ~ .
fiscalizag&o de contratos de melhoria Sugestéo de melhorias.
servigos de méo de obra
terceirizada do IFRN;

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

As categorias elaboradas descritas estdo fundamentadas no levantamento bibliografico que

compde o referencial tedrico e as peculiaridades do tema e objetivos desta pesquisa.

3.4 TRATAMENTO DOS DADOS

As informagdes coletadas por meio das entrevistas, apos sua fiel transcrigdo, foram
renomeadas com o nome “entrevistado”, seguido da numeracgdo por ordem de realizacdo das
entrevistas, de forma a manter a identificacdo dos respondentes em sigilo. Nas citacdes
diretas sera adotada a letra “E”, seguida do nimero correspondente do entrevistado. A anélise
dos dados seguiu a categorizacdo e elementos apontados no Quadro 4, conforme preceitos da
analise de contetido, que proporciona um exame acurado dos dados. Segundo Bardin (2011, p.

48) a andlise de conteudo representa:

Um conjunto de técnicas de andlise das comunicacdes visando obter, por
procedimentos sisteméaticos e objetivos de descricdo do conteddo das
mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de
conhecimentos relativos as condi¢des de produgdo/recepcdo (variaveis
inferidas) destas mensagens.

A analise desses dados foi realizada com o auxilio do software ATLAS.ti 22, versao
free. Conforme Walter e Bach (2015), o ATLAS.ti pode ser empregado em diferentes tipos de
pesquisa, por ser flexivel e adaptavel aos diversos tipos de dados, objetivos e estratégia da
pesquisa. Ofertando vasta diversidade de ferramentas e possibilidades de analises, conforme

delineamento do estudo, permitindo a construcdo de redes semanticas (network) das relaces
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existentes entre as alegacGes dos entrevistados e 0s questionamentos suscitados na pesquisa,
além de tabelas que permitem a visualizacdo de citagBes e comentarios em representacdo

gréfica no Excel e emissao de diversos tipos de relatorios.

3.5 ASPECTOS ETICOS PARA A PESQUISA

Esta pesquisa estd de acordo com a Resolugdo n°® 510/2016 - Conselho Nacional de
Saude/Ministério da Saude, que tratam da Pesquisa envolvendo Seres Humanos nas Ciéncias
Sociais e Humanas. Para a parte documental foram utilizados documentos de dominio
publico.

Para os entrevistados foi apresentado o Termo de Consentimento Livre e Esclarecido
(TCLE) - (Apéndice B). Fora esclarecido, antes do inicio de cada entrevista que o participante
tinha completa liberdade para ndo responder ou responder parcialmente aos questionamentos,
a qualquer momento poderia abandonar completamente a entrevista.

Né&o foram realizadas perguntas de foro exclusivo particular, sendo enfatizado, ainda,
que a identificacdo dos respondentes seria preservada e o conteldo explorado seria utilizado
apenas para fins desse estudo e produtos dela derivados. Em virtude de manter o sigilo dos
respondentes e preservar nomes de servidores citados nos trechos transcritos e utilizados nesta
pesquisa foi substituida toda mencdo explicitas a nomes de pessoas por termos genéricos
como fulano, beltrano, colega de setor.

O IFRN, enquanto instituicdo objeto de estudo, é beneficiario direto dos resultados e
sugestBes de melhorias desta pesquisa enquanto que para os entrevistados os beneficios e
vantagens sao indiretos e decorrentes da adoc¢ao do plano de melhorias proposto.
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4 APRESENTACAO, ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

A organizacdo desta secdo estd dividida em topicos e subtdpicos nos quais serdo
apresentados e discutidos os dados coletados na pesquisa de campo, por meio da andlise das
categorias propostas no Quadro 4, que foram organizadas de modo a cumprir com 0s
objetivos propostos. Sdo abordadas as principais informacdes levantadas, transcrevendo-se as
falas dos entrevistados, confrontando-as com o referencial apresentado e utilizando os
recursos visuais e graficos do ATLAS.ti.

Na sequéncia, serd apresentado o perfil dos participantes, descrito o procedimento de
fiscalizacdo realizado desde a designacdo até a finalizacdo dos contratos e percep¢do dos
agentes envolvidos sobre o processo, bem como sugestdes de melhorias para a area de gestao

e fiscalizacdo de contratos de servicos terceirizados.

4.1 ANALISE DO PERFIL SOCIODEMOGRAFICO E “PROFISSIOGRAFICO” DOS
PARTICIPANTES

Dos 9 (nove) fiscais pré-selecionados foi obtida a participacdo de 8 (oito)
entrevistados. Sendo 5 (cinco) fiscais e 3 (trés) gestores, conforme descrito no tépico que trata
do locus e sujeitos da pesquisa. A seguir, apresentam-se as caracteristicas descritivas em
relacdo aos dados sociodemogréaficos, que constituem a parte inicial do roteiro, a saber: idade,
grau de escolaridade, curso de formacao, tempo no servi¢o publico, tempo de atuacdo como
fiscal e tipo de fiscalizagdo que executa.

Todos os entrevistados ocupam cargos administrativos e possuem nivel de formacao
superior ao exigido para os cargos que ocupam, 5 (cinco) deles possuem nivel superior
completo, 2 (dois) possuem pos-graduacdo e 1 (um) entrevistado possui mestrado. O nivel de
formacdo poderia, inicialmente, ja apontar elevado nivel de capacitacdo para o exercicio das
funcbes de gestdo e fiscalizacdo contratual, entretanto as atividades executadas durante o
processo de fiscalizacdo exigem conhecimentos especificos que, por vezes, ndo sdo adquiridos
em um curso de formagé&o superior.

Desse modo, foi perguntado qual o curso de formacdo dos entrevistados, sendo
levantado que 5 (cinco) possuem graduacdo em cursos de engenharias diversos, 2 (dois) séo
formados em ciéncias contabeis e 1 (um) em administracdo. Sentiu-se a necessidade de no
decorrer das perguntas questionar aos participantes se eles consideravam que existia alguma

relacdo entre o curso de formacdo e uma maior afinidade ou facilidade na fiscalizagdo e
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gestdo de contratos. Como resposta, a maioria descreveu que facilita em alguns aspectos da
fiscalizacdo administrativa quando o curso proporciona uma familiaridade com os
documentos exigidos da contatada durante as diversas fases processuais ou algum
conhecimento da legislacdo relacionadas a contratacdo, mas que de forma geral consideram
que qualquer servidor, se devidamente capacitado, fica apto ao desempenho da funcéo,
independentemente de sua formagéo académica.

Desse modo, infere-se que os fiscais consideram que existe pouca relacdo entre a
“formacdo académica” e “grau de escolaridade” com as atividades realizadas durante o
processo de fiscalizagcdo, o que apenas confirma as especificidades dos procedimentos de
fiscalizacdo e a necessidade de capacitacdo prévia.

Abaixo segue transcricGes das falas de alguns fiscais para fins de evidenciar suas
percepcOes, seja positiva ou negativa, sobre a contribuicdo da formacdo académica nas

atividades de fiscalizagéo.

Eu acredito fielmente que a formagdo da pessoa influencia sim na
fiscalizagdo ou gestdo do contrato. Apesar de que eu acredito que existem
muitas pessoas que podem ndo ser formadas numa area, tipo me formei em
matematica, mas eu tenho como é que chama? Eu tenho uma afinidade com
leituras e ai vocé comeca a ler, vocé busca o conhecimento, ndo €
impossivel. Mas eu acho que existe sim uma influéncia, uma pessoa que €
formada em administragcdo eu gosto do que eu fago e tem que gostar... tem
isso também né? Vocé tem que gostar. Acho que contabilidade é algo que
deveria também ser considerado, pessoas com formagdo nessa area, porque
eu acho que tem tudo a ver. Entdo sim, eu acredito que sim que tem essa
interferéncia (E 01).

Eu concordo pra fiscalizacdo, pra gestdo eu acho que vocé consegue ser o
gestor sem ter afinidade, inclusive com o objeto. Porgue assim, a gestao ela é
mais geral, né? Vocé vai tipo fiscalizar o que esta sendo fiscalizado. Entéo
primeiro vocé tem que confiar nos seus fiscais. Se os fiscais tiverem o
conhecimento ja é um bom andamento. (E 02)

Eu ndo...eu ndo vou nem dizer que elas estdo mais aptas, mas eu vou dizer
gue inicialmente elas tém mais contatos com algumas leis especificas [....]
Entéo, ele j& tem um contato com normas ali que eles vao utilizar ao longo
do trabalho (E 05).

Em seus estudos, Mota (2017) encontrou resultados semelhantes identificando que
para alguns servidores, a formacdo académica pode vir a representar um fator positivo e
facilitador do desempenho de suas atribui¢cdes, mas ndo determinante para a escolha. Na
percepcdo dos fiscais, a formacdo pode auxiliar, mas existem outros fatores do perfil

profissional que podem ser mais determinantes, os principais citados foram ter afinidade com
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0 objeto do contrato, ter responsabilidade e proatividade, fatores que serdo aprofundados em
topico especifico.

Quanto ao tempo de servico no setor publico, 3 fiscais tém entre 1 e 5 anos de
exercicio, 3 tém entre 6 e 10 anos e 2 tém mais de 11 anos de atuacdo, comparados ao tempo
que atuam como fiscais e gestores, existem situacdes bem distantes. Ha aquele agente que foi
designado desde o seu ingresso no IFRN e outro que se tornou fiscal apenas 11 anos apds o
seu ingresso no servico publico. O Grafico 1 estabelece um comparativo entre o tempo de

exercicio e o tempo de atuacédo na fiscalizacao:

Gréfico 1 - Tempo de servigo no setor publico x Tempo de atuacdo como fiscal
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Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Pires (2020) pontua nos resultados de sua pesquisa que o tempo de experiéncia na
funcdo de fiscalizacdo de contratos € um fator propulsor de seguranca na realizacdo das
atividades vinculadas aos contratos terceirizados. Em uma de suas consideragdes livres ao
final da entrevista, o Entrevistado 5 pontua sobre a sua designacdo como fiscal que ocorreu

praticamente de forma concomitante a sua entrada em exercicio no campus:

Eh...eu acho que s6 o que a gente precisa reforgcar mesmo é que na
administracdo puablica a gente tem muito isso do servidor cair no setor e
rapidamente ser repassado as atribuicdes pra ele, sem ele ainda conhecer
o0 setor...conhecer o campus, né? E as rotinas administrativas. [...] Se
conhece pouco do servidor que chega, se conhece pouco daquilo que ele
sabe e ja é repassada uma demanda que talvez ele ndo tenha capacidade de
cumprir e isso as vezes dificulta o desenvolvimento do servidor, deixa o
servidor mais timido, preocupado se ele vai conseguir cumprir ou ndo, as
vezes ele ndo consegue atender as expectativas, isso gera uma ma
interpretacdo do setor (E5).
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Pela fala do entrevistado, verifica-se um desconforto em assumir a funcéo de fiscal t&o
logo do ingresso no setor quando ndo era conhecido ainda nem as demais rotinas de trabalho
institucionais, e que este ponto dificultou o andamento inicial das atividades de fiscalizacao,
avaliar se 0 momento da designacéo € oportuno e ideal deve ser observado pela administracdo
no momento de escolha dos fiscais, para identificar se eles realmente tém condi¢des minimas

para atuar de forma legitima no processo.

4.2 PROCEDIMENTO DE FISCALIZACAO

Nessa parte serdo abordados os elementos de analise que estdo relacionados ao
primeiro objetivo especifico desta pesquisa, sendo descritos 0s procedimentos e acbes
realizadas no desenvolvimento do processo de fiscalizacdo de contratos de servigos de méo de

obra terceirizada do IFRN, campus Ipanguagu;

4.2.1 Escolha e designacado

Nessa parte sera discutido o momento de escolha e designacao dos ficais e gestores
para desempenho da funcdo. A primeira pergunta desse ponto diz respeito ao quantitativo de
contratos que fiscalizam ou gerenciam de modo geral e quantos sdo especificos de
terceirizacdo de mao de obra. Apenas 2 (dois) dos entrevistados fiscalizam um Unico contrato.
Nesse quesito foi pedido para que levassem em considera¢do 0s contratos que assumem a
titularidade e os que atuam como substitutos, para melhor compreenséo, as respostas estéo
apresentadas nos graficos e estdo segmentadas entre gestores e fiscais sem identificacdo a qual

0 entrevistado corresponde.
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Gréfico 2 - Numero de contratos que gerencia X Numero de contratos de méo de obra
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Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Gréfico 3 - Numero de contratos que fiscaliza x NUumero de contratos de médo de obra
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Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Vale salientar que embora pedido para contabilizar o total de contratos continuados,
um dos entrevistados computou em sua resposta 0s acompanhamentos de recebimentos de
mercadorias, que normalmente apds o processo licitatorio tem os contratos substituidos por
Nota de Empenho (NE) e por isso tem uma metodologia de acompanhamento diferente dos
demais contratos denominados continuados, cujo objeto constitui servigos essenciais e que
devem ser prestados de forma ininterrupta, como fornecimento de agua e energia, servigos de
limpeza e manutencéo, dentre outros. Fato que elevou o numero de contratos para 14, sendo
que 10 sdo de fornecimento de mercadorias com acompanhamento por meio de NE e apenas 4
(quatro) contratos continuados dos quais 2 (dois) com dedicacdo de méo de obra.

Em virtude da praxis de designar o servidor titular da Funcéo Gratificada da COFINC

como gestor de todos os contratos vigentes no campus, nota-se uma concentracdo maior de
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contratos entre os gestores, um deles chegando, em certo momento, a gerir 24 contratos.
Posteriormente, a titularidade da gestdo contratual foi dividida de modo mais equanime entre
0s 2 servidores lotados atualmente na coordenacao.

Quando confrontado com as portarias de designacdo, observa-se que, apenas em um
dos contratos objeto deste estudo, os gestores sdo formalmente designados, embora
desempenhem as atribuicdes referentes aos gestores em todos os demais contratos. A
exigéncia desse tipo de designacdo com a nomenclatura especifica de gestor e distin¢do entre
0s tipos de agentes envolvidos na fiscalizacdo tornou-se comum apenas apds a entrada em
vigor da IN 05/2017 SEGES/MPDG. Dessa forma, apenas o contrato oriundo do processo de
licitagdo que foi completamente formulado ap6s a referida IN é que apresenta a divisdo entre
fiscalizacdo e gestdo contratual, nas demais portarias aparece apenas o termo “fiscal titular” e
“fiscal substituto” de forma genérica. Assim, 0s gestores atuam como tal sem a designagao
formal em portaria.

Entre os fiscais, notou-se que o mesmo grupo de pessoas compde a fiscalizacdo dos
contratos com dedicacdo exclusiva de mao de obra vigentes, mudando apenas de titular para
substituto de um contrato para outro. Ndo ha legislacdo que estabeleca um quantitativo
minimo ou maximo de contratos para fiscalizacdo por servidor, mas a administracdo deve
atentar sempre para o principio da razoabilidade. O TCU em seu Aco6rdao 38/2013-Plenério
aconselha que se evite a designacdo de um dnico servidor para a fiscalizacdo de mais de um
contrato. Em seu estudo, Terra (2019) aborda essa tematica alertando que as instituicdes
publicas precisam averiguar se os fiscais de contrato ndo estdo sobrecarregados para o
exercicio da funcéo.

Estudo realizado por Lima (2021), também no éambito do IFRN demonstrou
significancia estatistica na associacdo da variavel quantidade de contratos e sobrecarga de
trabalho, de modo que qudo maior o nimero de contratos, maior é o grau de sobrecarga
relatado. Dessa forma, ao se designar um fiscal, a administragdo deve ponderar sobre o
quantitativo de contratos que ele ja fiscaliza, a complexidade de cada contrato, o desempenho
concomitante da fiscalizagdo com outras fungdes de modo a avaliar a real capacidade do
servidor de desenvolver adequadamente a fiscalizagdo em mais um contrato.

Perguntados se consideravam o0 quantitativo de contratos que fiscaliza ideal, os
entrevistados manifestaram a sua opinido descrita, a seguir. Vale destacar que a excecao de 2
entrevistados que sdo fiscais apenas de um Unico contrato, os demais tém no minimo 2
contratos de mao de obra sob suas responsabilidades, além dos demais tipos de contratos de

servigos continuados:
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Cinco contratos de méo de obras eh... eh... um pouco pesado. Na minha
visdo assim, porque tem que ver a visdo do 6rgdo também, né? Se tivessem
mais servidores, acredito que no maximo trés seria 0 mais coerente para
gerenciar tudo em si, corretamente e vocé se dedicar 100% aquilo. Que a
gente sabe que também além de a gente gerenciar (contratos) no IF tem
outras atividades que sdo relacionadas ao cargo (E2).

N&o, ndo é ideal. Que dado a funcdo de um fiscal de contrato, né? Como
exige tempo pra vocé tanto observar o trabalho que é realizado como
também documentacdo e fazer um bom acompanhamento para que o
contrato possa ser de fato cumprido... E um tempo curto pra uma demanda
muito grande, porque sdo sete contratos, né? Entdo cada contrato tem suas
especificidades, area técnica especifica, entdo assim realmente é um ndmero
muito alto para uma s6 pessoa fiscalizar, independente de eu t& como fiscal
titular ou suplente, mas em todos a gente fiscaliza. Entdo € um nimero muito
alto (E5).

Né&o € ideal, porque os de mao de obra eles demandam uma forca muito
grande de acompanhamento. S&0 muitos documentos pra ser vistoriados.
Além das demais atividades que desenvolvo (ES6).

As respostas dadas vao ao encontro dos estudos apresentados por Silva (2015) e
Oliveira Junior e Santos (2016) que chamam a atencdo para erros cometidos na gestdo e
fiscalizacdo em virtude da sobrecarga e acUmulo de funcgdes. Evidenciam que a
responsabilizacdo do fiscal, por atuacdo inadequada, deve se dar apenas quando lhe foram
ofertadas as condicGes ideais de trabalho.

Outro quesito foi verificar em que momento ou etapa do processo os fiscais foram
convocados a assumirem este papel e se julgaram que o0 momento e forma foram oportunos,
além de identificar se lhes foram ofertadas as orientagdes e capacitacfes iniciais para 0
desempenho da funcao.

A totalidade dos fiscais responderam que foram notificados apenas de forma verbal e
pouco tempo antes da emissdo da portaria fato que estd em desacordo com o Art.41 da IN
05/2017 SEGES/MPDG que aborda que gestores, fiscais e seus substitutos deverdo ser
cientificados previamente e expressamente sobre a indicacdo e respectivas atribuicdes antes
da formalizacdo do ato de designacdo, que no IFRN de forma geral ocorre por meio de
portarias emitidas pelos ordenadores de despesa que nos campi sdo os Diretores Gerais € na
Reitoria o proprio Reitor. Confrontando as informagdes colhidas com as documentagdes dos
processos ficou comprovado que ndo ha juntada de nenhum documento oficial ou da ciéncia
do préprio médulo de processos do SUAP aos fiscais antes da emissdo da portaria. Segue o

relato de um dos fiscais sobre a comunicagdo préevia:
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Formalmente ndo. Formalmente eu fui certificado através da emissdo de
portaria, mas foi conversado comigo, né? Da designacdo e no primeiro
momento eu aceitei. Porque foi me orientado que aquelas atribuicfes eram
elas as especificas, e caracteristicas do setor: fiscalizar esses contratos (E5).

Um ponto relevante tratado pelos fiscais sobre o momento de designacdo é que
relataram assumir a funcdo em decorréncia de assuncdo em cargo de chefia do setor, ou no
caso dos gestores, em decorréncia de mudanca ou afastamento do servidor que antes assumia
a titularidade da COFINC. Suas falas reforcam a ideia citada pelo entrevistado 5 acima de que
existe uma indicagdo do fiscal por achar que é uma funcédo inerente a um setor especifico sem
considerar os demais atributos como capacitacdo, disponibilidade e familiaridade com o

objeto. Relato também encontrado em diversos trechos de outras entrevistas:

No meu caso né? Quando eu fui designado foi porque houve uma realocacéo
de servidores, né? Que a coordenadora do setor, foi pra outro. Como eu era
substituto imediato, ai eu acabei herdando essa coordenagdo, né? Que no
caso é a gestdo dos contratos (E3).

No momento que assumi a coordenacdo ou substituicdo de uma
coordenacdo. E como praxe a instituicdo colocar que os coordenadores sejam
o fiscal, né? Dos contratos inerentes do setor (E6).

Geralmente é automatico quem assume a gestdo do setor recebe a fungdo de
gerir o contrato enquanto esta no cargo (E7).

Questionados se acharam 0 momento da designagdo oportuno, 3 (trés) relataram que
ndo, por motivos diversos, como ndo se sentir preparado, capacitado, por estar chegando em
um novo setor, por ndo ter capacidade técnica sobre o objeto contratado. Outros apontaram
que as atribuicbes de fiscalizacdo eram atribui¢des inerentes a Funcdo Gratificada (FG) ou
Cargo de Direcdo (CD) que ocupam e que ja estavam cientes e entendiam que ficariam com
essa atribuicdo no momento que assumiram os cargos de confianca.

O artigo 42 da IN 05/2017 SEGES/MPDG aborda ainda que devem ser dadas as
devidas orientacGes sobre as atribuicGes e responsabilidade que serdo assumidas, dessa forma
foi questionado se foram dadas as orientacfes e entregues documentacdo necessaria para
iniciar o processo de fiscalizacdo. O intuito dessa pergunta foi investigar se ha uma
preparacdo prévia, se sao recebidos manuais e fluxogramas de processos ou ainda registros de
acontecimentos dos contratos, atas de reunides, planilhas de acompanhamento para ambientar

o fiscal e muni-lo de informacGes e conhecimento para o desempenho de suas atribuigdes.
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Os fiscais relataram que ndo receberam manuais a nivel institucional que as
orientacOes e procedimentos Ihes foram repassados pelo responsavel anterior pela fungdo ou
fiscalizacéo:

Se a gente for analisar essa pergunta ao pé da letra institucional ndo. Mas
assim, a gente teve as indicacdes, né? De trabalho, né? As orientacBes de
trabalho com outro, com os companheiros de equipe, com o pessoal da
administracdo, né? Com o diretor de administracdo que era mais antigo. E
teve os documentos que ndo sdo institucionais, mas que eram utilizados pelo
setor, né? Que a gente chamava de “passo a passo”, mas que € teoricamente
eram 0s manuais de como operacionalizar, né? De como fazer as tarefas.
Entdo, no caso, se for institucional, é ndo, né? Mas
tem essa vivéncia ai do trabalho que a gente recebe essas orientacdes e essas
instrucdes (E2).

Entdo, assim foi me repassado, foram orientacGes verbais e explicacdes de
como transcorrer, por exemplo,0 processo de pagamento  né.
Especificamente da atribuicdo de um fiscal, isso s6 foi me repassado depois
e foi ai que eu pude ver a dimensdo do problema que era, a dimensdo da
seriedade que era e o quanto também ndo tinha me atentado pra isso, eu sei
que também como servidor a partir do momento que eu tinha entrado nessas
funcBes, eu deveria ter buscado conhecimento, até fiz alguns cursos EAD,
mas pela instituicio mesmo que foram repassados, foram somente
orientagdes verbais (ES).

Situacdo semelhante foi verificada por Lima (2021) nos trés seguimentos por ele
entrevistado houve convergéncia quanto a auséncia de padronizacdo de instrumentos de
controles utilizados na fiscalizacéo de contratos do IFRN, apontamento também destacado em
auditorias internas e que pode acarretar em falhas na fiscalizacdo e gestdo contratual devido a
aplicacdo de procedimentos ndo uniformes podendo acarretar em responsabilizagdo da
administracéo publica.

Fica verificado que os fiscais iniciam a sua funcdo sem uma prévia ciéncia,
capacitacdo ou qualificacdo. O que pode acarretar em desenvolvimento ineficiente da
atividade de fiscalizacdo e na execucdo do objeto contratado. Ponto enfatizado por Fernandes
(2017), que aponta a capacitacdo inicial como facilitadora do acompanhamento do contrato
pelos fiscais.

Analisadas a fase prévia e as designacdes dos agentes sera abordado um pouco sobre
as funcbes que executam, conforme categoria de fiscal a que foram designados e quanto as

principais acdes executadas durante o processo.
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4.2.1 Segregacdo de funcéo e execucdo dos procedimentos

Na pesquisa documental ficou evidenciada que ndo existe uma segregacéo entre fiscal
técnico e fiscal administrativo nas portarias de designardo emitidas, essas duas funcdes sdo
atribuidas a mesma pessoa, o que foi verificado nos questionamentos feitos aos entrevistados,
assim como o quantitativo ndo ha impeditivo para que o mesmo servidor exerca 0s dois
papeis desde que ndo ocorra em acumulo demasiado de funcdes. No entanto, vale pontuar
que, além da maioria atuar em mais de um contrato objeto de estudo e demais contratos
continuados e de fornecimento, exercerem suas atribui¢des referentes aos seus cargos, alguns
assumirem ainda a gestdo de setores. Ao serem designados para as duas tipologias de
fiscalizacdo existentes ocorre um acumulo de tarefas a serem desenvolvidas. Sobre a

segregacdo, a fala dos entrevistados 1 e 2 sdo bem pragmaticas:

No IF ndo acontece isso. O fiscal técnico e o fiscal administrativo sdo a
mesma pessoa. Acumulam essas duas funcdes (E1).

Deveria ser s6 a gestdo dos contratos ai como a gente tinha a parte do
financeiro, orcamentario e muitas outras tarefas do setor, ai eu acho que
tinha uma sobrecarga ai nas fungdes, e falando um pouco, eu era gestor, mas
falando um pouco também sobre a fiscalizagdo, eu também acho que néo era
bem segregado isso ai também devido a quantidade de servidores que eram
poucos, né? (E2).

N&o, porque a gente faz tudo no final das contas. N&o, ndo, ndo existe a
separacgdo. A gente sabe a especificacdo do que seria, né? Mas como ndo tem
a parte técnica, a gente termina fazendo tudo. (E4)

Em virtude da rotatividade de servidores e do tempo de duracdo que um contrato pode
chegar (60 meses), apenas 0s gestores dos contratos e um dos fiscais, ou seja, quatro dos
entrevistados, conseguiram passar por todas as etapas do contrato desde o seu inicio da sua
finalizacdo, os demais ndo souberam identificar todos os procedimentos necessarios por ndo
terem participado dessas duas etapas ou terem participado de apenas uma delas. De uma
forma geral, todos demonstraram ter relativo conhecimento sobre as atividades que devem
desempenhar rotineiramente, diariamente e mensalmente. Apenas o Entrevistado 8 ndo soube
responder praticamente a totalidade do roteiro, em suas palavras, por ter atuado apenas como
fiscal substituto em momentos pontuais no contrato que fiscaliza, o que reforga que ndo houve

preparacdo prévia para a assun¢do do cargo.
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Quando se fala em procedimentos de fiscalizacdo, a principal referéncia é a IN
05/2017 SEGES/MPDG, as demais legislacOes relativas ndo descrevem os procedimentos,
nem documentacfes a serem exigidas em diversas fases como ela, trazendo, inclusive, em
seus anexos, modelos de varias documentagdes que serdo necessarias durante a vigéncia do
contrato. Quando questionados sobre os procedimentos executados, no inicio e finalizagdo
dos contratos, e dos realizados rotineiramente, mensalmente, 6 dos fiscais citaram em diversos
momentos no decorrer da entrevista que se baseiam e buscam os procedimentos que estdo
nelas descritos.

No Quadro 5, formulado a partir do relatério de citacbes codificadas no ATLAS.i,
estdo condensados os principais procedimentos descritos nas fases contratuais presentes nas

falas dos entrevistados.

Quadro 5 - Procedimentos de fiscalizacdo

FISCALIZAGCAO | PROCEDIMENTOS

“Fiz uma reunido com a empresa” El

“a gente cobrou a ela toda a documentagdo inicial, aquela planilhazinha de
terceirizado, bem completinha” E1

“Encontro, né? Com a empresa, a gente tirava todas as duvidas inerentes a
execucdo, a gestdo e a fiscalizagdo do contrato” E2

“(...) a gente pedia toda a documentacdo, né? Que tinha na IN: folha de
pagamento, contracheque, comprovante de pagamento dos auxilios, quando
tinha a gente verificava tudo isso.” E2

“a gente analisa o contrato né? Manda pra assinatura e ai faz a publicagao,
registro no sistema e ai passa a dar algumas orientacGes para empresa em
termos de quando que ela vai emitir nota, 0 que tem que compor no processo,
as certidbes, comprovar as a regularizagdo com os funcionarios, tudo
Inicial direitinho.” E3

“li toda a parte do edital, né? Pra ver as obrigacdes, marcamos a reunido
inicial pra ver a documentacdo que teria que ser entregue logo no inicio,
fardamento... V€ se esta tudo direitinho, as carteiras assinadas.” E4

“E ter conhecimento do termo de referéncia, né? Pra ver as demandas do
contrato e a gente sempre faz reunioes com a empresa’ ES

“Fazer 0 checklist de acordo com o termo de referéncia do contrato (...) avaliar
toda a documentacdo apresentada e 0s procedimentos que vao ser aplicado.
Verificar se houver a entrega de EPI(...) houve eh.. eh um didlogo e repasse do
que cada cargo daquele tem responsabilidade junto a instituicdo, fora a parte
documental.” E6

“No inicio do contrato era ver os acordos coletivos e o que estava na planilha
com relacéo aos valores a ser executado” E7

“Como também a parte administrativa que é a parte de conferir documentagdo
pra pagamento, o IMR também era feito, receber material, conferir material”
El

Mensal “Medi¢des doS servigos executados ai os fiscais repassavam toda a
documentacdo necesséria pra ser realizado o pagamento. E nos contratos
regidos pela nova IN (05/2017) tinha a medicdo dos resultados através do
IMR” E2
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“Mensalmente tem os pagamentos e a gente acompanha a questdo dos repasses
de FGTS.” E3

“Ajuste de medicdo, conferéncia de material, relatorio de IMR, Recebimento
Provisorio, Folha analitica, a folha de pagamento, vale alimentagdo, auxilio
alimentagdo, protocolo conectividade, as certidoes ja estdo regularizadas.” E4
“Entdo a gente acompanha a limpeza, acompanha a manutencéo, acompanha
se essa empresa ta cumprindo o que foi determinada entrega de fardado a
entrega de material "ES

“acompanha faz a medi¢do da avaliagdo sobre o contrato de mdo de obra,
acompanha se houve repasses, eh verifica as medi¢des de entrega de material e
se a empresa estd repassando as informagoes de ordem pessoal e tributaria”
E6

“fazer as medig¢oes e acompanhando de todos os itens solicitados na prestacio
de contas e fazia a fiscalizacdo junto aos colaboradores se a empresa estava
cumprindo com tudo que estava no contrato e estava tudo em dia e se todas as
obrigacgoes contratadas estavam atualizadas™ E7

Fiscalizacéo . , Aerocen
diériag “diariamente repassando o chamado pra o encarregado e ai ele distribuia.” E1
“Esporadicamente chega a questdo da repactuacdo, renovacdo e acompanhar
T esses prazos” El
Fiscalizacéo

procedimental

[ ~ ~ L3 »

repactuagdo tem quando muda a convengdo coletiva” E3
“caso necessita algum tipo de aditivo, renovagdo de contrato, isso a gente faz
més a més dado as datas, né? Que vao se aproximar” E4

Fiscalizacéo de
finalizacéo ou
rescisao
contratual

“questdo de liberagdo do saldo conta vinculada da documentagdo pra isso que
foi a 0 pessoal que estava sendo desligado se recebeu toda a resciséo, se FGTS
todos os encargos estavam sendo pago” E1

“Ajustes financeiros de conta vinculada, rescisbes e nos contratos registros
pela Nova IN a gente definiu que ia ser feito um relatorio de finalizacao do
contrato, né? Que é uma coisa que a IN la fala no seu texto” E2

“A gente avalia toda a regulariza¢do da empresa, dos funcionarios, observa
rescisdo, FGTS, as obrigacdes trabalhistas como um todo, né? E a gente faz o
procedimento de liberagdo, se tiver tudo ok, da conta vinculada para empresa.”
E3

“E cumprir aquilo que o termo de referéncia determina pra finalizagdo de
contrato, né? Uma coisa especifica que a gente faz nesse tipo de contrato é
verificar materiais, ferramentas que precisam inclusive ser devolvidos a
empresa” E5

“verificagdo se ndo tinha nenhuma medi¢do errada e se estava obedecendo aos
prazos de recontratacdo para ndo ter descontinuidade na prestacdo do
servico.” E7

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Comparando-se 0 Quadro 5 com o Quadro 2, apresentado no referencial, é possivel

identificar a presenca significativa de diversos procedimentos descritos na IN 05/2017

SEGES/MPDG e os que sd@o descritos pelos fiscais e gestores do campus, 0 que demonstram

relativo conhecimento sobre a legislacdo-chave para a parte procedimental. Fato que se

contrapbe ao resultado encontrado por Lima (2021) a nivel institucional, em seu trabalho

observou problemas decorrentes do ndo cumprimento das determinagGes contidas nas
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legislacBes aplicaveis, fato que pode ser justificado por esta pesquisa, representar um caso
especifico do campus que é recorte menor da populagéo apresentada na pesquisa mencionada.

Em diversos trechos das respostas a esse questionamento foi possivel detectar a
mistura de procedimentos que sdo responsabilidade de agentes diferentes. Um dos
entrevistados chegou a relatar que existe uma confusio do que seria sua obrigagdo enquanto
gestor e qual seriam a do fiscal, em contraponto, um dos fiscais declarou que supde fazer

atribuicdes que seriam do gestor:

Como gestor eu fiz uma reunido com a empresa né, [...] eu ja eu ja lhe digo
gue € nessa resposta anterior que eu falei da confusao... Se eu fosse fiscal eu
tinha feito a mesma coisa. Compreendeu? Eu tinha feito a mesma coisa.
Entdo, eu ndo sei se era obrigacao fiscal ou obrigacdo do gestor (E1).

E porque se vocé for ler bem direitinho as vezes a gente acaba fazendo a
coisa até de gestor de contrato também, e também faz coisa de fiscal. A
gente acaba misturando as fungdes. Consigo saber a diferenca porque tem
escrito no contrato, mas na pratica ndo é assim (E2).

O relativo conhecimento pode nao ser suficiente quando existe uma falta de
discricionariedade sobre quem € responsavel pelo qué. Assim, diante dessa abertura, tarefas
importantes, cuja inexecucdo possa trazer danos potenciais podem ndo serem realizadas pelo
fato de nenhum dos agentes conseguirem identificd-la como sua responsabilidade. Essas

impressdes e percepcdes sobre processo serdo abordadas no topico seguinte.

4.3 PERCEPCAO DOS AGENTES SOBRE O PROCESSO

As discussfes deste topico estdo alinhadas ao segundo objetivo especifico dessa
pesquisa, que € verificar a percepcao dos agentes envolvidos sobre o processo de fiscalizacao,
identificar como classificam seu nivel de conhecimento, quais as atribuicdes e caracteristicas
que julgam importantes para a escolha do fiscal, como avaliam as capacitacbes e 0 apoio
institucional, quais as dificuldades e pontos fortes que identificam no processo e quais

sugestBes para aperfeigoa-lo.
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4.3.1 Capacitacdes e conhecimento acerca das legislagdes que circundam a fiscalizacao
de contratos

No ponto anterior ja foi introduzido um pouco sobre o conhecimento dos fiscais e
gestores a cerca da legislagdo relativa aos procedimentos a serem executados que estdo
contidos na IN 05/2017 SEGES/MPDG, foi questionado aos fiscais sobre capacitacoes
realizadas antes da designacao e aqui serdo tratadas as capacitacfes ap0s a designacao e como
eles classificam o seu conhecimento sobre as legislacbes e sobre os instrumentos
convocatdrios do contrato que estdo sob sua responsabilidade. Essas variaveis foram
analisadas em conjunto por entender que sdo diretamente proporcionais, quanto maior o
numero de capacitacdo maior serd o conhecimento sobre o assunto.

Pires (2020) destaca a importancia do conhecimento das instru¢fes normativas, bem
como os demais dispositivos legais que circundam a atividade de fiscal, na realizagdo das
afericdes e monitoramento desses contratos de forma eficiente. Sobre como classificam seu
nivel de conhecimento das normas e legislacdes aplicaveis aos contratos e dos proprios

instrumentos contratuais. As respostas obtidas estdo expressas no Grafico 4:

Graéfico 4 - Classificacdo do nivel de conhecimento por fiscal

3 -
5 B Ruim
O Regular
B Intermediario
1 HBom
O Gtimo
0

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Apenas 2 (dois) entrevistados consideram seu nivel de conhecimento como bom, 0s
demais correspondente ao percentual de 62,5% avaliam que seus conhecimentos estdo entre
0s niveis intermediario e regular. O entrevistado 8 com menor experiéncia, e sem ter
participado de nenhuma capacitacdo relatou que seu nivel de conhecimento é “praticamente

nada”.
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Os Entrevistados relataram que é praticamente invidvel ter conhecimento pleno de
toda a legislacdo sobre o tema, em virtude do quantitativo de Leis, INs, Acorddes, cadernos de
logisticas e demais documentos relacionados. Os que classificaram seu conhecimento como
intermediario e bom alegaram que conseguem ter um norte de em qual legislacdo devem
buscar para tratar determinadas situagfes, mas que em situacOes especificas necessitam de
orientacOes que nédo estdo claramente expressas em nenhum regramento. Nesse ponto surge
mais uma vez a necessidade de uma complementacdo que poderia estar presente em manuais

e normativos institucionais.

Eu até sei de algumas coisas, mas nao sei de onde eu tirei. Mas sei que foi de
alguma Lei. E ai eu fico sempre baixando documentos pra buscar. Quando
eu tenho davida ou quando eu quero pelo menos ter certeza que aquilo que
eu estou achando é exatamente o que estd na Lei. Entdo, eu considero o meu
conhecimento no momento, ele estd bom porque quando falta eu busco (E1).

Entre quatro e cinco. Nunca que a gente estd atualizado 100%, né? E ai
dentro da legislacdo ainda vem as notas explicativas, vem as instrugdes
normativas, acordaos e ai a gente termina sempre sem estar alinhado com o
conhecimento. Geralmente, entdo a gente comecga a acompanhar o que vem
sendo adotado pelos modelos colocados ja até superiores (Orgaos superiores)
que tem um acompanhamento mais claro disso ai (E6).

Cinco, de zero a dez. Sobre o contrato eu tenho conhecimento, porque eu li
tudo, agora a legislagéo ndo (E5).

A leitura da legislacdo aplicaveis somados a capacitacdo e ponto chave para uma
fiscalizacdo concreta dos servigos contratados, Quanto a capacitagdo apenas um fiscal néo
solicitou e ndo realizou nenhuma capacitacdo, os demais solicitaram e realizaram no decorrer
do tempo a0 menos uma capacitacdo, que nem sempre foram exatamente a que solicitaram.
Capacitar o servidor designado para fiscalizar contratos ndo € uma opcao da administracéo
publica € um dever, inafastavel, da autoridade competente e responsavel pela contratacdo e de
extrema necessidade para que o profissional possa executar as atribuicbes que lhe foram
confiadas de forma efetiva e eficaz. (ZUCOLOTO, 2019)

A Capacitacdo foi unanimidade na forma de melhoria e aprimoramento dos
conhecimentos necessarios para fiscalizar os contratos, os fiscais descreveram que como ndo
foram capacitados inicialmente procuraram conhecimento por conta propria em cursos de
ensino a distancia em escolas governamentais como Escola Nacional de Administracdo
Publica (ENAP) e Escola de Administracdo Fazendaria (ESAF). Posteriormente foram
ofertados cursos de capacitacdo aos fiscais nem sempre atendendo a todas as demandas

solicitadas e cursos especificos.



61

Para os que responderam afirmativamente ja ter participado de capacitagdes ofertadas
foi perguntado se o contetdo e metodologia empregados foram pertinentes, adequadas e se de
fato propiciaram um aporte pratico ao fazer diario da fiscalizacdo, houve divergéncia nesse
quesito, pois alguns disseram que o conteudo e metodologia estavam alinhados a execucao, ja
outros disseram que as capacitacbes foram Uteis para aquisicdo e atualizacdo dos
conhecimentos tedricos, mas na parte pratica, na maioria das vezes ndo supre as expectativas.
Esse ponto é relevante e merece destaque, pois ndo basta ofertar a capacitacao é preciso que a
abordagem e tematica estejam alinhadas as reais necessidades dos fiscais.

Ademais, as metodologias de operacionalizagdo do processo podem ser descritas em
manuais, Procedimentos Operacionais Padrdo (POP), modelagens de processos, que
complementam as capacitacfes e permitem que independente de quem ou qual campus realize
0 procedimento, ele serd realizado seguindo uma estrutura pré-definida, proporcionando
seguranga a quem executa e uniformidade de tratamento para situagdes semelhantes.

A auséncia de capacitacdo € apontada como fator de risco e insucesso nos
acompanhamentos dos contratos (BORBA FILHO, 2014); (SILVA, 2015); (MOTA, 2017);
(SANTOS ,2018); (ALMEIDA, 2019); (KINCZESKI, 2020); (LIMA, 2021). A administracéo
deve capacitar e fornecer todo aporte necessario aos designados para esta fungdo que é o tema
tratado a seguir.

4.3.2 Apoio administrativo, assuncéo e responsabilizacdo diante dos riscos

Além das capacitacOes deve ser ofertado aos fiscais e gestores, aporte institucional de
recursos humanos e materiais. Recursos humanos no sentido de ter a quem recorrer para
dirimir as duvidas e material no sentido de disponibilizar as ferramentas necessarias, neste
sentido a falta do setor sistémico de contratos, de manuais e padronizagdo de documentos
apontam que a politica de gestéo e fiscalizacdo de contratos terceirizados nao é tratada como
prioritaria. Em seu estudo Lima (2021) levantou que, na percepcao dos respondentes, a alta
gestdo do IFRN ndo considera a gestdo e fiscalizagdo de contratos como atividade estratégica
para o funcionamento institucional.

A inexisténcia de setor sisttmico de contratos, que no momento atual encontra-se em
fase de estruturacdo, deixa em aberto diversas questdes como padronizacdo de procedimentos,
documentos e processos, auxilio na tratativa de davidas e questionamentos. Principalmente na

perspectiva dos gestores contratuais, uma vez que ficou observado que os fiscais direcionam
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suas duvidas e questionamentos ao gestor do contrato/coordenador da COFINC e ao Diretor
administrativo. Os fiscais relatam que normalmente tém as suas duvidas sanadas e julgam o
atendimento recebido como satisfatério. No entanto, quando a duvida parte do gestor nao foi
descrito um setor ou pessoa especifica para consulta, sendo apresentados nomes e setores
diversos.

Em decorréncia dessa auséncia de setor e responsavel especifico, os gestores recorrem
a gestores de contratos de outros campi a colegas mais experientes, alem de buscarem
processos no sistema eletrébnico do SUAP com tematicas e assuntos semelhantes, para
obterem informac0es e olhar a estruturagdo e composicdo do processo. Recorrem, ainda, a
buscas em sites na internet, em foéruns sobre a tematica, discussdes em grupos de gestores
formados em aplicativos de mensagem. Apds essa busca julgam os elementos que consideram
importantes e pertinentes para embasarem a sua decisao ou para cCompor 0 Seu processo, gerando
uma gama de procedimentos diferentes para situacdes semelhantes.

Abaixo, com base nas citacfes, é possivel identificar essa diferenca de percepcao entre 0s
fiscais e 0s gestores quanto ao apoio na tratativa de duvidas e questionamentos dos contratos na

visao dos fiscais:

Maioria dos casos a diretoria de administracdo, né? Que mais tira as nossas
davidas referentes a execugdo de atividades, né? Contratos, principalmente
ali na parte técnica e o pessoal da coordenacédo de finangas e contratos, né?
S&o dois setores ali vitais pra gente, que tdo sempre nos orientando naquilo
gue a gente precisa (E5).

No caso, a gente tem o gestor de contrato, né? Que ta ligado geralmente a
COFINC, mas assim, o guarda-chuva é a DIAD (ES).

A DIAD e a COFINC. (E7)

Os fiscais, além de citarem os setores a nivel de campus classificaram o atendimento
como satisfatorio, enquanto que as respostas dos gestores evidenciam um maior grau de
dificuldade em conseguir o0 aporte necessario, pois normalmente precisam recorrer a PROAD
ou a Procuradoria Juridica (PROJU), que sdo setores sistémicos que tratam de diversas outras

demandas e ndo exclusivamente da gestdo contratual:

Esse suporte era dado pela PROAD, mas como a PROAD era um setor que €
da administracdo geral. Eu ndo considero que ele era um setor sistémico de
contratos, mas assim eles tentavam dar o suporte, né quando necessario. (...)
se a gente liga pra PROAD é: ligue pra ndo sei quem, ligue pra ndo sei
quem, ndo sei quem faz isso... € mais complicado (E2).
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A PROAD, mas também I4 ja tem um mundo de atribui¢Ges. Vai acabar que
0 0s contratos que € uma parte importante do campus vai continuar sendo
segundo plano, sem ser a prioridade. E como se assim a prioridade fosse o
andamento do IF como um todo, né? E ai os contratos em si ficam um pouco
mais de lado, esse acompanhamento por parte da Reitoria, digamos assim
(E3).

Né&o dispor de setor especifico e de documentos institucionais que regulamentem e
normatizem o processo de fiscalizacdo o deixa enfraquecido e vulneravel a falhas. Néo
proporciona seguranca aos fiscais e gestores na tomada de decisdes, além de tornar o processo
moroso e com tramitacGes dispares para cada campus. Os manuais facilitam a execucgédo de
procedimentos, reduzem contradices e sdo excelentes instrumentos de treinamentos
institucionais, além de ter baixo custo e gerar alto impacto junto aos servidores designados
(FREITAS, 2017; MOTA, 2017).

Questionados sobre o aporte Juridico ofertado pela PROJU, apenas 0s gestores
manifestaram que j& precisaram realizar consultas e que foram atendidas, mas as respostas
ndo foram satisfatorias, ou deixaram a situacdo em aberto para decisdo da gestdo, que por sua
vez, ja ndo se sentia segura em tomé-la por ndo possuir 0 embasamento necessario. Segue a

transcricao dos relatos:

Entdo as duas vezes que eu consultei o juridico, ndo gostei nenhuma das
vezes. A pior foi a primeira. A segunda pelo menos clareou. Eu digo ah, ta,
entdo eu estava certa. Mas na primeira eu me senti hiper agredida. E tanto
que gracas a Deus a gente ndo pode mais fazer a consulta. Quem faz é o DG
(E).

O setor juridico [...] chegava no mesmo ponto que iniciou e eu ndo achava o
suporte muito preciso, o setor juridico, ndo sanava as davidas, a mim nao. E
eu acho que pra muitos também (E2).

Na Lei n° 14.133/2021 estabelece que uma das garantias que devem ser dadas aos
fiscais e gestores &€ 0 assessoramento sempre que houver dividas ou necessidade de
embasamento legal pelo setor juridico e de controle interno da administracdo. Dessa forma,
assim como os demais procedimentos a serem fornecidas para o desempenho das atividades
de fiscalizacdo, as consultas ao setor juridico devem ser incentivadas e facilitadas e sempre
que possivel respondidas em linguagem de facil compreensdo para facilitar o entendimento de
todos. Com a criacdo do setor sistémico de contratos essa atribuicdo poderia ser por ele
intermediada, assim 0s pareceres sairiam, como ja ocorre em alguns casos, como referenciais

para todo o IFRN, propiciando economicidade e agilidade processual.
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O dever de fiscalizar é ndo discricionario da administracdo, o acompanhamento efetivo
pode afastar a possibilidade de responsabilizagdo subsidiaria da administracdo publica,
personificada no processo de fiscalizacdo pelos fiscais e gestores. Acompanhar e registrar
todos os acontecimentos, notificacdes, aplicar sancbes e penalidades sdo comprovagoes
materiais da atuacdo efetiva e proativa que podem eximir a administracdo em possiveis
apuracdes de responsabilidade perante os eventuais desvios cometidos pela contratada.
(LIMA, 2021).

Nesse sentido, fiscais e gestores devem ser cientes dos riscos decorrentes de
ingeréncias no processo de fiscalizagdo, com excegdo do entrevistado 8, todos os demais
souberam descrever 0s riscos e as consequéncias que uma fiscalizacdo displicente pode
ocasionar para si, para a instituicdo e para os usuarios do servi¢o. A principal consequéncia
descrita para quem atua como o fiscal ou o gestor foi a possibilidade de responsabilizacéo,
para a instituicdo foi o desperdicio de recursos financeiros e para a sociedade, foi apontada
execucdo ineficiente do servico. As falas dos entrevistados 4, 6 e 7 resumem 0S pontos

apresentados pelos demais:

Fornecimento inadequado do servigo, né? N&o teria qualidade. Também
poderia ter perda de dinheiro por ndo receber um material que seria
adequado pro contrato ou receber insuficiente e ndo ligar pro valor que vocé
deveria receber de fato. Acho que seria isso, perdendo a qualidade do servigo
e dinheiro. Um processo administrativo... uma responsabilizagdo (E4).

Entdo, assim o risco para o servidor é realmente ser responsabilizado por
uma acdo ou atitude que venha a trazer danos ao erario, né? ou danos a
Unido, entdo isso pode ser desde um dano financeiro, um dano social, um
dano pessoal, entdo é algo muito sério. Para o servidor, eu vejo que 0 maior
problema é que o erro que ele gera ele vai ter que ser obrigado a reparar esse
dano, depende do dano que seja. Pra instituicdo ela pode ter problemas
financeiros, pode perder recurso, perder dinheiro por conta de uma méa
fiscalizacdo. Ela pode ter um, como é que eu posso te dizer? Problemas
estruturais, né? A estrutura pode ser danificada, equipamentos podem ser
danificados dependendo da natureza do servigo quando ndo é executado
corretamente, o fiscal ndo fiscaliza. (...) Também danos que eu acho que eu
posso chamar de sociais, né? Porque o campus ele vai refletir a falta de
realizacdo daquele servico que deveria ta acontecendo, seja de manutencdo,
limpeza, pintura, entre outros. A sociedade ndo vai poder usufruir de uma
estrutura como deveria usufruir, uma estrutura 100% limpa, 100% pronta,
100% disponivel pra uso, né? Dependendo da falha desse fiscal, isso pode
repercutir externamente, entdo o campus pode perder a sua confianca junto a
sociedade devido a uma mé avaliagdo do servidor, né? Que provocou algum
problema, ou alguma ilegalidade no campus, dentro da fiscalizacéo (E6).

Para o servidor que fiscalizar é bem arriscado, vocé vai assumindo
obrigacbes que em alguma falha no processo vocé pode responder
juridicamente e financeiramente; para o IF tem a questdo do risco aos cofres
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publicos, caso aconteca alguma falha; e com relacdo ao servigo prestado
ineficiente, fica todo o processo prejudicado com a sensacdo de estarmos
jogando o dinheiro publico no ralo (E7).

Um dos fiscais relatou ainda que além da possibilidade de responsabilizagdo
decorrente de erros cometidos durante a fiscalizagdo, o fiscal pode ter prejuizos de ordem
emocionais, caso exista um entendimento que o erro cometido foi proposital e ndo por falta de

conhecimento sobre o tema:

Prejuizo na parte psicologica de estar altamente insatisfeito com as questoes.
Pode trazer: aah, eu ndo estou sendo profissional e ai traz um problema, né?
[...] Fora o psicoldgico ainda tem dois pontos, né? [...], a gente vai ter que
responder judicialmente e administrativamente também, né? Entdo assim, eu
ndo tenho medo dessa parte do erro proposital, né? Eu estimo nao fazer isso,
se eu errar é por desconhecimento. E eu espero que seja até reconhecido
como erro e ndo como uma fraude. Entendeu? (E6).

Essa fala destaca um descontentamento no exercicio da funcdo e também que existe
um receio de errar por desconhecimento, por falta de preparacdo. O que mais uma vez reforga
a necessidade de uma preparacdo efetiva dos agentes envolvidos. Gestores e fiscais do
contrato ao desempenharem suas funcGes assumem responsabilidade para com a
administracdo publica e usuarios dos servicos, os danos causados por uma fiscalizacdo
deficiente, assim como foi citado pelos entrevistados, abrangem desde desperdicios de
recursos e inexecucao do objeto e san¢des aos servidores envolvidos, as empresas contratadas

e a instituicdo contratante.

4.3.3 Perfil ideal do fiscal

Para exercer a funcdo de fiscal de contratos, além de capacitacdo constante, sdo
requeridos dos fiscais habilidades e caracteristicas pessoais e profissionais e cabe a
administracdo incorporar uma cultura de fiscalizacdo que propicie uma escolha assertiva dos
agentes. Essa variavel sobre o perfil dos agentes envolvidos procura demonstrar quais seriam,
na percepcdo dos fiscais que ja atuam no processo, as caracteristicas e atributos pessoais, de
carater e conhecimento que eles jugam como necessarios e ou importantes de serem
considerados na escolha do servidor designado.

Para Rosa (2017), a importancia de conhecimento sobre legislacGes aplicaveis e

instrumentos contratuais é valida e relevante, mas além do conhecimento literal das normas é
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necessario a capacidade de interpreta-las e transforma-las em acfes e tomada de decisoes,
aplicaveis a situagdes cotidianas da execucdo dos servigos. Espera-se uma expertise, uma
postura de proatividade, comprometimento, organizacdo e responsabilidade dos agentes
designados a esta funcdo. Além dessas caracteristicas foram citadas outras pelos fiscais

apresentada na rede gerada no ATLAS.ti 22:

Figura 2 - Rede caracteristicas necessarias aos fiscais de contratos

1:22 T10, ter um bom carater in
caracteristica fiscais

1:13 1 7. ser muito proativo in

caracteristica fiscais caracteristica fiscais

3 . ) .
- — A 1:9 15, pessoas da area financeira in
1:24 112, capacidade técnica na area e e
R o . caracteristica fiscais
in caracteristica fiscais
i 4
1:19 T 9. ter um conhecimento 1:11 1 5, conhecer as ferramentas in
prévio in caracteristica fiscais caracteristica fiscais
—
1:3 11, responsabilidade in
1:18 19, prestar um trabalho de caracteristica fiscais
confianga in caracteristica fiscais ‘\. ./,4

1:4 11, afinidade com o objeto do
contrato in caracteristica fiscais

{ 1:12 1 5. conhecer os documentos in

Caracteéristicas dos Fiscais de Contrato »

1:1 11, Proatividade in caracteristica ¢ .
fiscais

] ) X . l”/J .‘h\‘h‘—“’ 1:7 1 3, gestdo de conflitos in
1:23 11 10, boa indole in caracteristica caracteristica fiscais
fiscais
- 3
1:10 1 5, experiéncia com com folha 1613, clap‘acu:lladé de lideranca in
. e caracteristica fiscais
de pagamento in caracteristica fiscais

1:21 110, Produtividade in
caracteristica fiscais

1:14 1 7. desenvoltura in caracteristica
fiscais

L3 1:15 17, desenrolado também pra

resolver certos problemas in
caracteristica fiscais

1:2 T1. curiosidade in caracteristica
fiscais

1:20 110, proatividade in
caracteristica fiscais

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Na percepgdo dos ficais, as principais caracteristicas que devem ser levadas em
consideracdo na escolha dos fiscais sdo: proatividade, responsabilidade, confiabilidade,
seguidas por uma afinidade com objeto a ser fiscalizado. Relataram, ainda, que possuir
conhecimento sobre documentos financeiros e trabalhistas, ter boa desenvoltura e saber
dialogar. Caracteristicas também citadas nos trabalhos de Mota (2017), Assuncéo (2018) e
Criado (2020).

Complementaram, ainda, que mesmo ndo havendo uma afinidade inicial com o objeto
do contrato, ¢ possivel exercer bem a fungéo se ela for feita de “bom grado”, se o indicado for
“curioso” e se tiver “vontade de prender”. Essas caracteristicas para alguns fiscais, inclusive

se sobrep8e ao conhecimento técnico por entenderem que com a devida capacitagdo qualquer
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pessoa poderia executar as tarefas e que é necessario primeiramente avaliar e conhecer o

escolhido tentando identificar nele esses atributos:

Eu acho que talvez pessoas da area financeira que tenham ja tido um tipo de
experiéncia com folha de pagamento, com funcionario, tem um pouco mais
de facilidade. Mas que eu acho que qualquer pessoa pode aprender também.
Vocé instruindo (E3).

[...] buscar conhecer o servidor, saber se de fato ele tem capacidade de
atender naquele momento aquela demanda. Porque mesmo que vocé precise,
talvez naguele momento néo é ideal e capacitar ele pra fazer aquele trabalho
porque as cobrangas vém! (E5).

O IFRN ja vem trabalhando em processos sobre mapeamento de competéncias dos
servidores que assumem cargos de direcdo e gestdo, desse modo o programa que ja vem sendo
ampliado pode mapear quais as competéncia e saberes necessarios para potencializar a
politica institucional e otimizar a designacdo de servidores com base em suas competéncias,

caracteristicas e areas de interesse.

4.3.1 Pontos criticos x Pontos fortes

A andlise desses pontos estd alinhada tanto ao segundo objetivo da pesquisa que é
descrever a percepcao dos agentes sobre 0 processo, quanto ao terceiro, que é a proposicdo de
acoes que melhorem o processo de fiscalizacdo. Visualizar as dificuldades enfrentadas e os
pontos fortes pelos olhos dos agentes que as executam diariamente, serve para aproximar a
teoria da praxis e contribui para o desenvolvimento efetivo de solugBes que supram as
necessidades reais.

As redes abaixo estabelecem uma relagdo entre os trechos das entrevistas codificados
com os elementos de analise preestabelecidos no Quadro 4, apresentando 0s pontos criticos

dificuldades, facilidades e pontos fortes:



Figura 3 - Rede de citagdes contratempos/dificuldades/pontos criticos
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Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Figura 4 - Rede de citacdes facilidades/pontos fortes
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ENTREVISTA 01

Fonte: Elaborado pela autora (2021).
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Uma das principais dificuldades descritas pelos entrevistados estdo relacionados a

atuacdo do preposto e questdo de subordinacdo junto aos terceirizados, uma esta diretamente
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relacionada a outra, se o preposto ndo se faz presente diariamente, como relatado pelos
entrevistados, aumenta a probabilidade de que a distribuicdo de tarefas e afazeres seja feito de
forma direta pelos fiscais ao encarregado ou diretamente aos colaboradores terceirizados. O
preposto € o representante da empresa no campus dentre as suas responsabilidades esta a de
orientar a conduta do pessoal terceirizado, e de repasse das atividades a serem executadas,
devendo os fiscais se abster de fazé-lo, para que ndo se caracterize o vinculo de subordinagéo
entre os servidores da instituicdo e os terceirizados (ALMEIDA, 2009).

A segunda dificuldade com maior numero de mencdo esta relacionada a falta de
comunicagéo, seja entre os gestores e fiscais ou entre estes e a empresa contratada. Outros
pontos criticos citados foram dificuldades em cumprimentos das clausulas contratuais, quando
descrevem a dificuldades na entrega de matérias e no cumprimento de prazos. Citadas apenas
uma vez estao as dificuldades com a realizacdo de repactuacdo que esta ligada a realizacao de
capacitacOes e a rotatividade de servidores do setor, ja que ao mudar o servidor, é necessario
reiniciar o processo de treinamento de um novo fiscal. Aspectos relacionados a sobrecarga de
trabalho também foram citados apenas uma vez pelo entrevistado 6 que alega que o ponto
critico é a gestdo do tempo, para realizar de forma satisfatdria os controles necessarios nos
contratos e as demais fungdes de seu cargo.

Dentre os pontos fortes, houve um maior ndmero de citaces direcionadas a
capacitacdo e ao comprometimento dos fiscais, em buscar seguir as normas vigentes, tentar
criar seus proprios mecanismos de padronizacdo e controle, um dos entrevistados chegou a

citar um setor como ponto forte, como transcrito abaixo:

O ponto forte que eu acho ¢ a COSGEM. A COSGEM que é o setor que
demanda o maior nimero de contratos de mio de obra. E um setor muito
capacitado, € um setor que ja tem uma dinamica de trabalho muito bacana,
organizado e que assim, ndo da trabalho, a gente sabe o que precisa deles,
eles nos fornecem. Entdo, isso eu considero um ponto forte. E 1a tem um
servidor que j& esta ha bastante tempo, que ja tem um total dominio das
atribuicbes de como fiscalizar, do contato com os funcionérios, 0s
colaboradores. Eu acho esse um ponto muito forte (E3).

Apesar de ter declarado o setor como ponto forte, com uma anélise mais profunda do
conteudo é possivel categorizar trechos com o elemento de capacitagdo, “é um setor muito
capacitado”, ndo ¢é o setor que ¢ capacitado, sdo 0s servidores nele lotados que sé@o, 0 que se
comprova adiante quando menciona que “l& tem um servidor que ja estd ha bastante tempo

que j& tem um total dominio das atribuicbes de como fiscalizar” o tempo de exercicio da
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funcdo e organizacdo das dinAmicas de trabalho séo caracteristicas atribuidas a pessoas e ndo
a setores.

Dentre os problemas apontados, muitos podem ser sanados quando relacionados aos
pontos positivos e muitas solucbes de como resolvé-los foram dadas pelos préprios

entrevistados e serdo tratadas no tdpico a seguir.

4.4 SUGESTOES DE MELHORIAS NA PESPECTIVA DOS ENTREVISTADOS

Terminadas as analises sobre os procedimentos e sobre as percepcfes dos envolvidos
em volta do processo de gestdo e fiscalizacdo, serdo apresentadas as sugestdes de melhorias
por eles identificadas para que seja possivel alcancar o terceiro objetivo especifico e auxiliar
na proposi¢do do produto técnico desta pesquisa.

Foi levantada ainda a percepcdo sobre a reestruturacdo da PROAD para abrigar a
Diretoria de Gestdo de Contratos (DIGECON), tentando avaliar se o julgamento é que essa €
uma medida acertada e se vislumbram as possiveis contribuicdes deste setor na otimizacdo do

processo de gestdo dos contratos.

4.4.1 Setor sistétmico - DIGECON

Como ja descrito na parte inicial, uma das motivacdes e justificativas para a realizacao
desta pesquisa € o0 momento de debate e criacdo do setor sistémico de gestdo de contratos,
uma vez que ndo existe na configuracdo atual no &mbito da Reitoria, setor especifico
responsavel pela Gestdo de Contratos. “Dessa maneira, a gestdo e a fiscalizacdo contratual
realizadas nas unidades ndo encontram na Reitoria um setor central capaz de operar a
padronizacdo dos procedimentos em relagdo a matéria” (LIMA, 2021, p. 92).

No entanto, foi divulgado em site oficial institucional o inicio da materializagdo do
setor que este previsto como parte da politica de otimizacdo dos gastos publicos com
contratos continuados. A proposta esta na fase de estudo e € descrita no Plano de Trabalho
3/2020 - PROAD/RE/IFRN, disponibilizado no portal do IFRN, na internet. Propde a
implementacédo da Diretoria de Gestdo de Contratos e da Coordenagdo de Acompanhamento e
Fiscalizagdo de Contratos a fim de organizar as funcgdes de gestdo e de fiscaliza¢do contratual,

tornando-as adequadas as competéncias estabelecidas na Instrugdo Normativa n.° 05/2017



71

SEGES/MPDG, conforme Recomendagédo 790179 da Controladoria Geral da Unido (CGU) e
do PDI 2019-2026 (IFRN, 2020c).

Atualmente, no SUAP, é possivel observar a existéncia do setor de Gestdo de
Contratos (GECON), tendo sido designados servidores para compd-lo, no entanto, ainda nédo
foi aprovada oficialmente a reestruturacdo. Quando perguntados se 0s entrevistados sabiam da
existéncia do setor e se consideravam a sua criacdo uma medida acertada, 3 dos fiscais
desconheciam por completo a proposta de criacdo do setor, 2 sabiam da existéncia da
proposta, mas ndo souberam avaliar se a medida é assertiva e quais seriam 0s principais
beneficios provenientes de sua criagcdo. Apenas 0s 3 gestores conseguiram explanar com mais
afinco quais seriam as principais contribui¢fes que a existéncia do setor poderia propiciar.

O fato de apenas o0s gestores conseguirem descrever 0s possiveis beneficios da
existéncia do setor esta relacionado ao elemento de analise sobre o apoio operacional, quando
ficou demonstrado que os fiscais recorrem & COFINC e DIAD, setores hierarquicos a nivel de
campus, para sanarem suas dividas e buscarem orientacdo, apoio este que 0s gestores ndo
encontram em um setor sisttémico especifico. Abaixo segue os trechos sobre a opinido dos

gestores com relagéo a criacdo do setor sistémico de contratos:

Existe uma necessidade imediata de um setor 1&4 na Reitoria. [...] um setor
realmente que desse um suporte [...]. Eu acho que tem que ter uma
centralizacdo de responsabilidade. Pronto, encontrei a palavra de
responsabilidade 1a. Tudo que eu falei ai sobre responsabilidade da gente,
sobre essa questdo do risco, se tivesse esse 0rgdo, esse setor, eu acho que
ajudaria, inclusive, daria mais seguranca pra gente e eu acho que vocé vai
escutar essas respostas mais ou menos isso porque existe um medo, receio
guando a gente chega. Vocé pode buscar conhecimento, mas vocé vai ter um
limite. As vezes até interpretacio e € uma coisa que eu no sei se é possivel
acontecer, mas eu acho que a falta de padronizacéo atrapalha (E1).

Uma grande conquista e eu acho que foi uma decisdo muito acertada, espero
gue continue, né? Que pelo que eu vi t& uma montanha russa sobre esse
assunto ai, mas espero que continue porque é um setor que a gente ja sabe a
guem procurar, quando precisar (E2).

Com certeza, com certezal Porque é um setor que a gente sabe a quem
recorrer. Que tem um conhecimento macro como um todo que acompanha.
Eu acho que € do setor que da o suporte pra cada campus (E3).

Para os gestores, a reestruturacdo da PROAD representa grande potencial de melhorias na
gestdo e fiscalizacdo de contratos, ofertando o apoio necessario para a institucionalizagdo de
procedimentos e o aporte administrativo adequado. kinczeski (2020), em seu estudo detectou que

entre os principais problemas que deveriam ser trabalhados para melhoria da gestéo e fiscalizacéo
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de contratos estava a inexisténcia de uma unidade central especializada, para ofertar apoio
necessario aos agentes fiscalizadores em questdes técnicas especificas dos contratos de prestacdo
de servico. Complementa falando que esses setores auxiliam ainda na mitigacdo de riscos de
acdes judiciais e sdo responsaveis pela elaboracdo de politicas institucionais como a padronizagédo
de processos, criacdo de normativas e manuais internos de gestdo e fiscalizacdo de contratos,
modelagem de fluxogramas de processos, além da execucdo de treinamentos para disseminagéo

do conhecimento.

4.4.2 Sugestdes de melhorias

O ultimo questionamento do roteiro permitiu que os participantes dessem sugestdes
sobre procedimentos ou a¢des que poderiam ser implementadas ou reforgadas para melhorar o
processo de fiscalizacdo, é valido considerar a visdo dos agentes executores do processo na
proposicdo de melhorias, visto que sdo eles que acompanham a execuc¢do do servico e
conhecem os principais gargalos do processo.

A acdo que foi mencionada uma maior quantidade de vezes foi padronizacéo.
Padronizagéo de procedimento e institucionalizagcdo de manuais, seguida por capacita¢cdo. Um
ponto relevante sobre a capacitacdo citada pelos entrevistados é que ela deve ser periddica e
constante, abordando tanto tematicas relacionadas a parte administrativa quanto as
especificidades técnicas. Ndo sendo necessarios cursos com carga horaria elevada ministrada
em dias corridos, mas mine cursos de meio expediente, principalmente os de reciclagem
podendo ser presencial ou on-line. Um dos entrevistados destacou que durante esse periodo de
distanciamento social para evitar a disseminacdo do virus SARS-CoV-2 compreendeu que as

capacitacGes podem ser feitas a distancia e em qualquer tempo:

Acho que poderia ser montados videos de capacitagdes internas que fiquem
disponiveis para que a administracdo possa disponibilizar a todos os fiscais
de contrato, com passos de como se fiscalizar suas obrigagdes,
responsabilidades e detalhes do dia a dia do contrato como processo de
pagamento (...) a pandemia nos ensinou que temos a possibilidade de termos
capacitagdes on-line em qualquer tempo do ano. (E7)

Empatada com a capacitacdo ficou a sugestdo de realizacdo de encontros periodicos,
com 5 citagOes. Esses encontros seriam realizados tanto entre os gestores do campus e 0s
responsaveis pelo setor sisttmico como entre fiscais e gestores do mesmo campus. De forma a

promover a disseminagdo do conhecimento adquirido em capacitacbes e a troca de
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experiéncias. A criacdo do setor sistémico foi citada duas vezes e com uma Unica citagdo foi
sugerida a unificacdo de sistemas de controle com todas as ferramentas necessarias a
fiscalizacdo, evitando o registro em diversos sistemas diferentes, como SUAP, SIASG,
Comprasnet contratos das mesmas informacgdes. Também com uma mencao ficou avaliar o
perfil do fiscal para escolher o que melhor se encaixa para determinado tipo de contrato.

A rede abaixo, extraida do ATLAS.ti 22 demonstra o elemento de analise “sugestdes
de melhoria” e suas ramificagdes detectadas durante a leitura do contetido com 0 quantitativo

de citacGes destacadas nas transcri¢cdes das entrevistas:

Figura 5 - Rede sugestes de melhoria

Padronizacdo Capacitacdo Encontros periddicos Setor sistémico
B G Bl G I G5 | G2
(| D 1 [ | D 1 [ D 1 [ | D 1

Unificagdo de sistemas de controle Avaliar perfil do fiscal
....... . G 1
DO

oo

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Assim como ocorreu nos estudos realizados por Borba Filho (2014), Silva (2015),
Oliveira Junior e Santos (2016), Mota (2017), Lima (2017), Santos (2018), Almeida (2019),
Kinczeski (2020), e Lima (2021), na presente pesquisa praticamente em todas as respostas
coletadas existe a mencdo a alguma necessidade de capacitacdo ou de padronizacdo de
documentos e procedimentos por meio da elaboracdo de manuais, sendo esse um dos
principais eixos de melhoria para o procedimento de fiscalizagdo no ambito institucional.

O Quadro 6 resume os resultados encontrados por meio da analise de contetdo das
respostas obtidas na pesquisa de campo organizadas por categoria relacionadas aos objetivos

propostos e por elemento de analise que figuram como sub topicos explanados:
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Quadro 6 - Resumo da analise

CATEGORIAS

ELEMENTOS DE ANALISE

RESULTADOS ENCONTRADOS

Procedimento

de fiscalizacéo.

Indicacdo para a funcdo sem avaliar perfil do
servidor e se 0 momento é oportuno;

Notificados sobre a designacdo apenas de forma
verbal;

Gestores atuam sem a devida formalizacdo em
portaria;

Escolna e designacdo dos | Quase todos os fiscais atuam em mais de um
contrato;
agentes C x T
oncentracdo da fiscalizacdo em um mesmo
grupo de servidores;
Auséncia de capacitacdo prévia e entrega de
manuais;
Indicacdo de servidores com FGs e CDs por
associar a fungao de fiscalizagdo como
atribuicdo do detentor da funcéo;
As atribuicGes dos fiscais administrativos,
técnicos e gestores ndo sao segregadas;
Segregacdo de  fungdo e | Acumulam a funcdo de fiscais com as demais

execucdo dos procedimentos

inerentes ao cargo;

Demonstram execucdo de procedimentos de
fiscalizagdo em  consonancia com  as
determinacdes da IN 05/2017.

Percepcdo sobre

0 processo.

Capacitacbes e conhecimento
acerca das legislagbes que
circundam a fiscalizacdo de
contratos.

Classificagdo de conhecimento entre regular e
bom;

Capacitacbes ofertadas aos servidores, nem
sempre estdo totalmente alinhadas as
necessidades praticas;

Apoio administrativo, assuncao e
responsabilizacdo diante dos
riscos.

Fiscais encontram apoio nos gestores e setores a
nivel de campus;

Falta apoio institucional aos gestores de
contratos em virtude da inexisténcia de setor a
nivel sistémico;

Fiscais e gestores com boa percepcao dos riscos
decorrentes de uma fiscalizagdo deficiente

Perfil do Fiscal.

Caracteristicas necessarias a proatividade,
responsabilidade, confiabilidade e afinidade com
objeto a ser fiscalizado.

Contratempo/dificuldades/pontos
criticos citados.

Atuacdo do preposto ndo atende totalmente as
necessidades;

Dificuldades de comunicacdo entre os agentes
fiscalizadores e entre 0o IFRN e as empresas
contratadas;

Sobrecarga de trabalho em virtude do acumulo
de funcgbes.

Facilidades/Pontos fortes.

Presenca de servidores capacitados;
Comprometimento dos fiscais;

Sugestdes  de
melhorias na
perspectiva dos

entrevistados.

Criacdo da DIGECON.

Medida acertada na percepgdo dos gestores
contratuais por representar apoio administrativo
e possibilidade de padronizacdo do processo de
forma institucional.

Sugestdes apresentadas.

Padronizagcdo de procedimentos por meio de
normativos e manuais institucionais;
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CapacitacOes periddicas;

Realizacdo de encontros periddicos entre 0s
agentes fiscalizadores;

Escolha do fiscal pelo perfil mais adequado;
Criacdo do setor sistémico de contratos.

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Dessa forma, no ambito do IFRN, campus Ipanguacu, as principais dificuldades e
pontos que merecem maior atencdo, na visdo dos agentes do processo estdo ligados ao
processo de designacdo dos fiscais, a segregacdo de funcdo, a inexisténcia de padrdes
processuais e de manuais, dificuldades de comunicacdo, e falta de apoio aos gestores de
contrato.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao formalizar contratos de terceirizacdo de servigos para execucdo de suas atividades
meio, a administracdo puablica deve garantir uma perfeita execucdo dos servicos em
conformidade com os instrumentos convocatérios que integram a contratacdo e com a
legislacdo vigente aplicavel. Esse poder € um dever e, portanto, ndo discricionario, imputado a
administracdo que o realiza por meio dos agentes fiscalizadores que s@o os fiscais e gestores
contratuais designados para acompanharem a execucdo do objeto e a conformidade,
trabalhista, fiscal e tributaria da empresa contratada. Para que desempenhem com maestria o
seu papel, fiscais e gestores necessitam de aporte institucional, para sua preparacdo e
capacitacdo, devendo lhes ser disponibilizados todos os recursos materiais e humanos
necessarios durante o processo.

Para a realizacdo da atividade de fiscalizacdo dos contratos com terceirizagcdo de méo
de obra, além dos procedimentos e conhecimentos comuns as demais contratacbes sao
exigidos dos fiscais e gestores conhecimentos sobre legislacdo e documentacdo trabalhista.
Conhecimentos que, por sua especificidade, nem sempre fazem parte do cotidiano de todos,
sendo necessaria uma preparacdo prévia para o exercicio da funcdo, cuja falta pode acarretar
em falhas e ingeréncias na execugdo do processo de fiscalizagdo elevando os riscos de
responsabilizacdo dos agentes fiscalizadores e responsabilizacdo subsidiaria da administracdo
publica. Para minimizar esses riscos devem ser desenvolvidas politicas institucionais voltadas
para a gestdo de contratos, de modo a orientar seus agentes durante o processo, propiciar
ferramentas que estruturem e facilitem a fiscalizacdo rotineira e preventiva, identificando
pontos criticos que necessitam ser melhorados.

Nesta pesquisa, foram descritas como ocorrem algumas agdes que compBem o
processo de gestdo e fiscalizacdo no IFRN, campus Ipanguagu, como € 0 processo de
designacdo e preparacao, se existe uma segregacao de funcdes e se a execucao de atividades é
executada em conformidade com a IN 05/2017 SEGES/MPDG. Resultados mostraram que é
necessario realizar ajustes no procedimento de designagdo dos fiscais, devendo seleciona-los
com base em seu perfil profissional, levando em consideracdo suas habilidades e
competéncias, quantitativo de contratos que ja fiscalizam, além de cientifica-los e prepara-los
antes da emissdo da portaria. Os gestores devem ser formalmente designados por meio de
portaria, assim como os fiscais. Ndo existe uma segregacdo de atividades e os fiscais
acumulam a funcdo de fiscal técnico e administrativo além de atuarem em mais de um

contrato, elevando drasticamente a sua carga de trabalho.
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Existe também pouca rotatividade na designacao de fiscais, ficando sempre restrita ao
mesmo grupo de servidores e setores, 0 que leva a associacdo que a fiscalizacdo é uma
atribuicdo especifica de um setor ou atribuicdo direta de quem assume cargos de confiancgas
sejam FGs ou CDS. Entende-se que para a execucdo técnica, € necessaria uma proximidade
entre os fiscais e a execugdo dos servigos, mas para a parte administrativa poderia ser
designado outro servidor devidamente capacitado, de modo a dividir a responsabilidade e
carga de trabalho.

Percebeu-se que a nivel de campus, as atividades realizadas no processo de
fiscalizacdo estdo de acordo com as descritas na IN 05/2017 SEGES/MPDG, por se tratar de
um estudo de caso, essa situacdo pode ser pontual do campus Ipanguacu e pode ndo ser
aplicavel aos demais campi. De qualquer modo, esse ponto acrescido aos citados pelos
entrevistados, como o comprometimento dos fiscais de realizar as tarefas da forma mais
adequada possivel e a existéncia no campus de fiscais e gestores experientes e capacitados sdo
pontos fortes identificados no processo de fiscalizagéo e, portanto, devem ser trabalhados e
fortalecidos.

Embora existam fiscais considerados experientes no campus, quando questionados
sobre como classificam o0 seu conhecimento acerca das legislacdes aplicaveis e do
instrumento contratual, a maioria dos fiscais o classificou entre regular e bom. Para alcancar o
nivel de 6timo sdo necessarias capacitacfes constantes e estruturadas com conteldos e
metodologias alinhadas as necessidades concretas dos agentes. Verificou-se diversos relatos
relacionados a sobrecarga de trabalho em virtude do acimulo de funcdes, que impacta
negativamente no tempo destinado a se dedicar com mais afinco & funcgéo de fiscal e reduz a
qualidade da fiscalizag&o.

A auséncia de um setor sistémico para nortear os servidores, principalmente quando
estdo com davidas ou problemas durante o acompanhamento do contrato, é sentida
principalmente pelos gestores, visto que restou verificado que os fiscais encontram esse aporte
junto aos gestores contratuais do campus lotados na COFINC ou junto a DIAD. No entanto,
0s gestores ndo encontram 0 mesmo apoio a nivel institucional em virtude da inexisténcia de
setor central responsavel exclusivamente pela gestdo geral dos contratos. A criagdo da
DIGECON esta prevista em processo de reestruturacdo da PROAD, mas ainda ndo ocorreu de
forma concreta. O IFRN necessita estruturar melhor os seus procedimentos, o que seria bem
mais facil mediante remodelagem de sua propria estrutura setorial hierarquica com a
existéncia de setor dedicado a aplicar a politica de gestdo contratual e prestar o efetivo suporte

aos gestores de contrato.
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Além de descrevem o processo e suas dificuldades, os fiscais enumeraram as seguintes
caracteristicas como atributos importantes que os fiscais e gestores devem possuir para
desempenhar bem a funcéo de fiscal e gestor: proatividade, responsabilidade, confiabilidade e
afinidade com objeto a ser fiscalizado, sendo citados, ainda, ter uma boa comunicacdo e
facilidade de gerir conflitos. Designar fiscais com base nesses atributos é importante, mas ndo
é simples de se realizar, pois necessitaria que 0s conhecimentos e as competéncias de seus
servidores estivessem mapeados.

Um dos principais pontos abordados praticamente pela unanimidade dos fiscais foi a
necessidade de implantagéo de procedimentos padronizados de fiscalizagdo para os contratos,
de modo a tornar a atividade de fiscalizagdo mais fécil, eficiente e menos propensa a falhas. A
auséncia de fiscalizacdo adequada pode gerar risco de prejuizos, em virtude de deficiéncias
nos controles. Notou-se nos relatos que alguns servidores tentam elaborar documentos que 0s
auxiliem no processo, sendo mencionados a criagdo de “passo a passo” ¢ POPs por 2 dos
entrevistados. Embora de grande valia, a tentativa de padronizar os documentos de forma
individualizada ndo supre a necessidade institucional de adotar procedimentos unificados,
evitando uma pluralidade de procedimentos dentro da mesma tematica, o que enfraguece o
processo.

Seguindo o objetivo principal da pesquisa, com base nos dados levantados e nas
conclusdes que eles possibilitaram, foram apresentadas 7 (sete) propostas de melhorias para o
processo de gestdo e fiscalizacdo de contratos do IFRN, apresentadas de forma detalhada no
relatério do produto técnico (Apéndice C), sendo elas:

e Aplicar o0s procedimentos de designagdo, conforme IN 05/2017
SEGES/MPDG;

e Segregar o desempenho das fungdes, conforme IN 05/2017 SEGES/MPDG;

e Elaborar e atualizar manual de fiscalizacdo administrativa de contratos,
atualizado com a legislacdo em vigéncia,;

e Manter o calendario permanente de capacitacdo para os fiscais e gestores dos
contratos;

e Manter o calendario permanente de encontros entre fiscais e gestores para troca
de experiéncias;

e Manter o calendario permanente de reunibes com a empresa durante a

execucdo do contrato
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e Centralizacdo da gestdo de contratos em um setor sistémico no &mbito do IFRN
(criacdo da DIGECON).

Por todo o exposto, considera-se que o objetivo principal do estudo de identificar, na
Otica dos fiscais e gestores, quais as dificuldades, entraves que enfrentam durante o processo
de fiscalizacdo dos contratos com dedicacdo exclusiva de mao de obra do IFRN, campus
Ipanguacgu e com base nos achados, propor um plano de acdo com propostas para ameniza-los
fora alcancado. Devendo ser priorizada em ambito institucional o desenvolvimento de uma
politica de fiscalizacdo de contratos mais eficiente, pautada na sistematizacdo e padronizacéao
de procedimentos e rotinas de modo a aprimorar mecanismos de controle e acompanhamento.

A presente pesquisa é uma apresentacdo de caso, e como tal proporciona um melhor
aprofundamento de uma situacdo dentro de um contexto e locus especifico, sendo impossivel
recria-lo em um todo. Um exemplo disso € o fato de estudo semelhante sobre fiscalizacdo de
contratos ter sido realizado no ambito do IFRN por Lima (2021) e apontar que existem falhas
no processo decorrentes da falta de emprego efetivo da legislagcdo aplicavel, enquanto que
nesta pesquisa, nos questionamentos sobre as atividades executadas e 0s procedimentos
realizados € identificAvel a aplicabilidade dos procedimentos descritos na legislacdo,
principalmente ao constante na IN 05/2017SEGES/MPDG. Nesse caso, embora na pesquisa
de Lima (2019) aponte para esse entrave em uma amostra composta por agentes de diversos
campi ao se olhar apenas o caso do campus Ipanguacu ndo foi detectada a mesma
problematica, na forma metodoldgica e nos quesitos aqui tratados.

Uma ponderacéo relevante verificada no decorrer da realizacdo das entrevistas é que
preferencialmente ele deva ser realizado com 0s gestores de contratos ou apenas com 0S
fiscais mais antigos, principalmente se o intuito principal for averiguar aspectos de execugéo
de procedimentos, pois as respostas fornecidas por esse grupo sdo bem mais robustas e
aprofundadas. No entanto, se o intuito for tracar um paralelo do desenvolvimento do fiscal no
decorrer do processo, € interessante dividir o grupo entre os fiscais designados ha pouco
tempo e os fiscais mais experientes, sendo possivel perceber uma evolucdo no entendimento
desses agentes fiscalizadores no decorrer do tempo, principalmente em quesitos como
reconhecimento de sua responsabilidade e consequéncias de ingeréncias decorrentes da falta
de capacitacéo.

Como sugestdo para outros estudos, fica a expansdo desta pesquisa para as demais
tipologias de contratos administrativos (continuados, de obras, de aquisicdo de matérias), e

para demais campis e instituicdes. Mesmo que se tratando de um estudo de caso, as propostas
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de melhorias apresentadas neste trabalho por serem genéricas podem ser adotadas por demais

instituicdes regidas pelas mesmas leis e normativos citados neste estudo.
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APENDICE A — Roteiro de entrevista semiestruturada

Este estudo compBe um projeto de Mestrado Programa de Mestrado Profissional em
Administracdo Publica (PROFIAP) da Universidade Federal Rural do Semiarido, com a
temaética sobre a fiscalizacdo de contratos terceirizados com dedicacdo exclusiva de méo de
obra no IFRN, campus Ipanguacu, sob a orientacdo do Professor Doutor Carlos Alano Soares

de Almeida e desenvolvido pela mestranda Carla Patricia Silva de Farias.

Perfil do participante

Idade:

Grau de Escolaridade:
Curso de formagéo:
Tempo no servigo publico:

Tempo de atuacdo como fiscal:

Tipo de Fiscal:
Perguntas
1. Quantitativo de contratos que fiscaliza/gerencia atualmente? Considera esse

quantitativo ideal? Por qué?

2. Em que momento soube da sua designacdo para a funcdo de fiscal/gestor(a)?
Foi cientificado previamente? Considera que o0 momento e 0 método foram adequados?

3. Foram-lhe repassadas orientacdes, instrucBes, manuais ou quaisquer outros
documentos normativos institucionais sobre o processo de fiscalizagdo quando da sua
designagéo?

4. Considera que todas as suas atribuicdes como fiscal/gestor foram e estdo
claramente definidas e segregadas? (fiscalizacdo técnica, administrativa, setorial e gestao).

5. Descreva, sucintamente, como sdo as principais atividades de
fiscalizagdo/gestdo executadas.

o Inicio do contrato:

o Diariamente:

° Mensalmente:
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o Esporadicamente:
o Final do contrato:
6. Desde a nomeacdo como Fiscal/Gestor(a) recebeu ou solicitou capacitacdo

nessa area a Administracdo? Em caso positivo, considera que o conteido e metodologia
aplicada supriram suas necessidades deixando-o(a) apto(a) a execucdo da funcdo? Se néo,
considera necessaria a capacitacdo? Por que nunca solicitou?

7. Como classifica o seu nivel de conhecimento dos contratos que fiscaliza e da
legislacdo relativas a fiscalizagdo contratual? (Leis, IN e ConvencGes coletivas). Acha que
deveria ser melhorado? Por quais métodos?

8. Observa ou observou no exercicio da fiscalizacdo/gestdo de contratos de
servigos terceirizados contratempos, dificuldades, pontos criticos? Em caso positivo, cite-0s.

9. Observa ou observou no exercicio da fiscalizacdo/gestdo de contratos de
servigos terceirizados facilidades, pontos fortes? Em caso positivo, cite-0s.

10.  Quem ou qual setor € responsavel por Ihe ofertar auxilio na tratativa de davidas
e questionamentos dos contratos? O atendimento € satisfatorio?

11.  Em sua percepg¢do, quais as principais caracteristicas e competéncias que o
servidor(a) designado(a) deve possuir para desempenhar satisfatoriamente a funcdo de
fiscal/gestor(a) de contratos de servigos terceirizado?

12.  Em sua opinido, quais as consequéncias que uma ineficiente fiscalizacdo de
contratos de servicos terceirizados pode trazer para vocé, para o IFRN e para a sociedade em
geral?

13.  Vocé considera que a criagdo do DIGECON foi uma medida acertada por parte
da Administracdo? Por qué?

14. Em sua percepgdo, existem procedimentos ou acGes que possam ser
implementadas ou reforcadas para melhorar o processo de fiscalizagdo? Em caso positivo,

cite-as.
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APENDICE B — Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Titulo da Pesquisa: FISCALIZACAO DE CONTRATOS TERCEIRIZADOS COM
DEDICACAO EXCLUSIVA DE MAO DE OBRA: Analise do processo no IFRN, campus

Ipanguacu.

Caro(a) Senhor(a)

Esta pesquisa trata sobre o processo de fiscalizagcdo de contratos de servigos
terceirizados com dedicacdo exclusiva de méo de obra no IFRN, campus Ipanguagu. Tendo
como publico-alvo os profissionais do campus que atuam na fiscalizacdo dessa modalidade de
contratos. O objetivo geral deste estudo é investigar, na 6tica dos fiscais e gestores, quais as
dificuldades encontradas durante o processo. Para tanto, serd aplicada uma entrevista
semiestruturada, individual, via plataformas on-line de reunides — meet.

O trabalho de pesquisa é de responsabilidade da servidora do Campus Ipanguacu,
Carla Patricia Silva de Farias, sob a orientacdo do Professor Doutor Carlos Alano Soares de
Almeida, como requisito parcial para obtencdo do Grau de Mestre em Gestdo Publica, pelo
Programa de Mestrado Profissional em Administracdo Publica (PROFIAP) da Universidade
Federal Rural do Semiérido.

Esclarecemos que ndo incluem neste estudo questdes de foro intimo, nem implica o
levantamento de questdes pessoais ou quaisquer constrangimentos psicoldgicos, bem como
qualquer ocorréncia de riscos €ticos e riscos ao vinculo empregaticio do entrevistado.
Conforme os principios éticos que regem essa pesquisa, asseguro que toda e qualquer
informacdo serd sigilosa e tratada anonimamente garantindo que ndo haverd desconforto e
riscos decorrentes da sua participacdo na pesquisa.

Reiteramos que as informacOes prestadas serdo utilizadas para fins desta pesquisa
cientifica e de outras atividades estritamente académicas, como dissertacdes de mestrado e
artigos cientificos. A privacidade e o sigilo serdo igualmente mantidos em todas as etapas da
pesquisa. O (A) Sr (a) ndo serd identificado em nenhuma publicacdo que possa resultar deste
estudo. A titulo de esclarecimento, ressalta-se que todos os procedimentos serdo conduzidos
pela pesquisadora e ndo ha nenhum tipo de gasto ou 6nus para os participantes.

Caso o participante se sinta desconfortavel ao responder a pesquisa, pode interromper
0 processo a qualquer momento que julgar necessario. O presente estudo ndo oferece outros

riscos ao participante. Apos estes esclarecimentos, solicitamos o seu consentimento, de forma
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livre, para participar desta pesquisa. Sua participagdo € muito relevante para obtencdo dos
resultados pretendidos. VVocé concorda em participar da pesquisa?
Sim( ) Nao()

DADOS DO VOLUNTARIO DA PESQUISA:

Nome Completo:

RG: Telefone: ()

E-mail: ,

, de dezembro de 2021.

Assinatura (acima) do participante:

DADOS DA PESQUISADORA RESPONSAVEL:

Nome Completo: Carla Patricia Silva de Farias
RG: XXXXXXX Telefone: (84) 4005-4104
E-mail: carla.farias@IFRN.edu.br
, de dezembro de 2021.

Assinatura (acima) da pesquisadora:
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NTRODUCAC

Fruto da pesquisa intitulada “FISCALIZACAO DE
CONTRATOS TERCEIRIZADOS COM DEDICACAO
EXCLUSIVA DE MAO DE OBRA: Andlise do processo
no IFRN campus lpanguacu’” realizada pela servidora
Carla Patricia Silva de Farias que exerce suas funcdes
na Diretoria de Adminintracdo do campus
Ipanguacu, a presente proposta partiu da vivéncia
profissional durante o periodo de atuacdo como
coordenadora na Coordenacao de Financas e
Contratos (COFINC/IP), onde foi possivel acompanhar
as atividades realizadas no processo de gestao e
fiscalizacdo dos contratos e encontrar entraves na
realizagao dos procedimentos em virtude da falta de
uniformizacao e padronizacgao, além da existéncia de
uma demanda constante de atualizagdo e
reciclagem dos agentes envolvidos.

A vivéncia profissional aliada ao fato de estar em um
mestrado profissional que tem por objetivc a
capacitacao dos profissionais para o exercicio pratico
das atividades administrativas por meio da
proposicdo de acdes que sirvam de referéncia para a
melhoria da gestao publica, foram propulsores para a
elaboracdao da presente proposta. Com estas
perspectivas e diante do anseio em contribuir para a
melhoria do processo de fiscalizacdo e a politica
instutucional de gestao contratual, espera-se que as
recomendacdes formuladas sejam o alicerce da
mudanca necessaria ao IFRN.
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CARACTERIZACAO DA SITUACAO

Gastos com contratos e desenvolvimento da
politica institucional de gestao contratual.

Assim como as demais Instituicoes Federais de Ensino Superior o IFRN utiliza
parte de seus recursos para custear servigos essenciais ao funcionamento
adequado da instituicdo que envolve pagamentos de agua, luz, limpeza,
manutencao, conservacao, dentre outros, quase sempre executada por meio
de terceirizacdo na modalidade de contratos continuados. Conforme
informacdes contidas em seus Relatdrios de Gestdao dos anos 2019 e 2020, o
montante dispendido com contratos com locacao de mao de obra representa
um percentual de 24% e 20% das despesas correntes, respectivamente (IFRN,
2019; IFRN, 2020)

O Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI) 2019-2026 prevé agdes com
vistas a otimizagao dos gastos com contratos continuados, dentre elas esta a
criagao do setor de contratos na estrutura administrativa da Pro-Reitoria de
Administracao (PROAD), com o propdsito de aperfeicoar os servigcos e adequar
0s gastos a reducgao orgamentaria e ajustar a gestao dos contratos de modo a

segregar as responsabilidades da fiscalizagao técnica, administrativa, setorial e
publico usuario (IFRN, 2019).
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CARACTERIZACAO DA SITUACAO

Estruturar, padronizar.

Estudar as atividades de fiscalizacdo e pontuar as dificuldades cotidianas
enfrentadas pelos fiscais e gestores de contratos levam a identificagao de
necessidades de capacitacdo, de normatizagac e padronizagdao que
impactam diretamente no desenvolvimento do processo e politica
institucicnal.

Diante da inexisténcia de setor sistémico de contratos e auséncia de
manuais institucionalizados existe uma diversidade de procedimentos que
sdo executados, todos em conformidade com as normas legais que os
sustentam, mas utilizando metodologias diversas e controles préprios de
cada fiscal e gestor.

Esta diversificagao enfraquece o processo institucional de fiscalizacao e o
planejamento e execugdo de acdes sistémicas que elevem a qualidade da
gestao e fiscalizagdao. Uma politica de fiscalizagao eficiente garante
seguranca no processo, evita apuragdes de responsabilidade e geram
informacdes gerenciais que embasam o planejamento de novas contracoes.
Um bom panejamento pode inclusive amenizar o impacto financeiro que os
contratos tém no orgamento institucional.
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OBJETIVOS DA INICIATIVA

O objetivo dessa iniciativa esta vinculado aos objetivos e
resultados da pesquisa de campo abaixo apresentados:

Ol

02

03

Identificar, na &tica dos fiscais e gestores, quais as dificuldades
encontradas durante o processo de fiscalizacdo dos contratos
com dedicacdo exclusiva de mao de obra do IFRN campus

Ipanguacu;

Descrever procedimentos e acoes realizadas no

desenvolvimento do processo e demonstrar as percepcoes dos
agentes fiscalizadores sobre o desenvolvimento do processo,
como avaliam o seu conhecimento, o apoio administrativo, quais
as dificuldades que enfrentam e pontos fortes que existem;

ldentificar sugestdes que potencializem o processo e a politica
institucional de fiscalizagdo de contratos de servicos de mao de

obra terceirizada do IFRN.
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PROPOSTAS
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P Ro pOSTA 'I Aplicar os procedimentos de designacgao,

conforme IN 05/2017 SEGES/MPDG;

OBIJETIVO EXECUTOR
Seguir as orientacdes da PROAD
IN 05/2017 quanto a DIGECON
escolha e preparagao dos COFINC
fiscais.

FERRAMENTAS

Portarias;
Cursos de capacitagao
basica em video.

POR QUE?

Atualmente a escolha do fiscal é concentrada em um
unico grupo de servidores lotados em setores
especificos, escolhidos sem uma avaliagcdo do perfil
profissional e real disponibilidade para executar a tarefa
de forma efetiva. Além disso, ndo lhes é dada ciéncia
nem ofertadas capacitacdes prévias, conforme
estabelecido no § 1° e § 2° do artigo 41 da IN
05/2017EGES/MPDG. E responsabilidade da
Admininstragdo preparar o fiscal e gestor para a
assunc¢do da funcdo, capacitando-os e ofertando as
ferramentas necessarias para uma fiscalizagao diligente
que minimize os riscos de responsabilizacao.

RESULTADOS PRETENDIDOS

Fiscal capacitado previamente e ciente de
sua responsabilidade, apto a acompanhar o
contrato de forma efetiva.
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Adequar a emissdao de portarias e

PROPOSTA 2 segregar as atribuicdes dos fiscais

conforme determina a IN n° 05/2017;

OBIJETIVO EXECUTOR FERRAMENTAS
Segregar os tipos de PROAD Portarias;
fiscalizacdo técnica, DIGECON Manuais;
administrativa e de COFINC Matriz de responsabilidades
gestdo

POR QUE?

Embora o modelo atual cumpra parcialmente a
determinacdo da IN 05/2017 SEGES/MPDG o acuUmulo
das funcdes técnicas e administrativas em um Unico
servidor gera sobrecarga de trabalho, em virtude da
vultuosidade e complexidade dos procecedimentos de
fiscalizacdo principalmente em contratos com
terceirizacdo de mao de obra. A sobrecarga eleva os
riscos de falhas e ingeréncias durante o processo.

RESULTADOS PRETENDIDOS

Evitar o acumulo de funcdes em um Unico
servidor;

Dividir funcdes entre o0s agentes
fiscalizadores para aumentar a efetividade
do acompanhamento contratual;
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Padronizar procedimentos de gestdo e

p RO pOSTA 3 fiscalizacdo contratual;

OBJETIVO EXECUTOR FERRAMENTAS
Padronizar o instrumento PROAD Manuais intitucionais;
de controle de gestao e DIGECON Modelagens de processo;
da fiscalizacdo contratual Contrucéo de

a nivel institucional.

Procedimentos
Operacionais
(POPs))

Padrodes

POR QUE?

Fiscais e gestores que acompanham a execugado
contratual nao possuem um instrumento padrao de
controle, o que gera uma multiplicidade de formas de
realizar a mesma tarefa, por vezes baseadas apenas em
um julgamento pessoal. Pelo fato do processo ndo estar
normatizado, desvios e falhas podem ocorrer com maior
frequéncia elevando o risco de inexecucdo de
procedimentos necessdarios a fiscalizagdo, cuja realizagao
afasta a possibilidade de responsabilizagdo dos agentes
e da Adminintracao.

RESULTADOS PRETENDIDOS

Normatizar, organizar e consolidar modelos
de documentos e procedimentos
operacionais institucionais, para orientar os
agentes fiscalizadores, dando-lhes
seguranga na execucao de suas atribuicdes;
Cerar transparéncia, confiabilidade e
tratamento isondémico na execuc¢do dos
procedimentos junto aos prestadores de
servigos, usuarios e a sociedade.
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Manter calenddrio permanente de
p Ro pOSTA 4 capacitacdo para os fiscais e gestores dos
contratos;

OBIJETIVO EXECUTOR FERRAMENTAS
Oferecer capacitacao PROAD Formularios e encontros
continua para os gestores DIGECON para definir qual a
e fiscais. profundidade da

necessidade de
capacitagao;
5W2H para estruturar

aplicagao do curso;

POR QUE?

Preparar e capacitar os agentes fiscalizadores é dever da
Administracdo, que deve ofertar capacitagdo e as
ferramentas necessdrias para execucdo de suas
atribuicbes. Além da capacitagdo prévia é valido
promover capacitacdes de pontos técnios especificos e
reciclagens com conteludo alinhados as reais
necessidades dos agentes voltados tanto para a teoria
como para operacionaliza¢cdo do processo.

RESULTADOS PRETENDIDOS

Elevar o nivel de conhecimento dos
agentes sobre a tematica e legislagdo que
circundam o temas de gestao e fiscalizagao
contratual;

Diminuir riscos inerentes a fiscalizagdo
provenientes de ingeréncias e falta de
preparagao;

Evitar prejuizos financeiros decorrentes de
agdes judiciais e apuracao de
responsabilidade em decorréncia da falta
de preparagao dos agentes.
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Manter calendario permanente de

p Ro pOSTA 5 reunides institucionais entre gestores e
fiscais para a troca de experiéncia.

OBJETIVO EXECUTOR FERRAMENTAS
Compartilhar DIGECON Brainstorming para
experiéncias, avaliar e Gestores de contratos. levantar os problemas, uso
sugerir melhorias nos de boas praticas e
instrumentos de inovagoes;
fiscalizagdo e no processo Votagao Mudltipla para
de gestao. decidir pautas;

EW2H como plano de acao

POR QUE?

N&o sdo promovidas reunides atualmente e portanto
inexiste calendario institucional para discussdes sobre a
politica de gestdo e fiscalizagdo e seus procedimentos.
Promover encontros € uma forma vélida de dissiminar
conhecimento, procedimentos, promover a interacio e
criar ambientes de debates e avaliagdes dos processos.
Inicialmente poderiam ser realizados encontros em um
intervalo menor para construcdao dos manuais e
procedimentos que passariam a ser semestrais apds a
consolidacao.

RESULTADOS PRETENDIDOS

Disseminar conhecimento e informacgdes;
Estimular a troca de experiéncia entre os
agentes fiscalizadores;

Avaliar a politica de gestao e fiscalizacdo de

contratos para aprimora-la
constantemente;
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Realizar reunides com a empresa durante

p Ro pOSTA 6 a execucao do contrato;

OBIJETIVO EXECUTOR FERRAMENTAS
Garantir os resultados DIGECON Cronograma apresentado
previstos na execugao do Gestores de contratos. junto com o plano de
objeto contratado. Fiscais de contratos fiscalizagdo na reunido

inaugural do contrato.

POR QUE?

Deve ser mantida comunicagdo com a empresa
prestadora do servico para facilitar a tratativa de
assuntos referentes a execugdo contratual e alinha-las as
exigéncias contidas no contrato e instrumentos
convocatoérios. A intencdo é que as reunides tenham um
carater colaborativo e ocorram preliminarmente de
forma trimestral, para avaliar a execucdo do objeto de
forma geral, apresentar os resultados de medi¢des dos
meses anteriores e tratar de assuntos diversos tudo com
o devido registro em atas.

RESULTADOS PRETENDIDOS

Melhoria da comunicagdo com as
prestadoras de servigo;

Mitigar de riscos por descumprimento de
clausulas contratuais;

Melhoria da execucdo dos servicos
contratados
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Centralizar a gestdo de contratos em

istémi ambito d _
PROPOSTA 7 eringae da Dicecon 4 R

OBIJETIVO EXECUTOR
Criagdo de setor IFRN
sistémico para gerir a PROAD
politica de gestdo
contratual no ambito do
IFRN.

FERRAMENTAS

Formar comissGes para
realizar estudos técnicos;
Buscar por novas CDs e FCs;
Compor a equipe do setor.

POR QUE?

Embora seja aqui apresentada como Ultima proposta, ela
& necessaria para a realizacdo e consolidagcdo das demais
apresentadas. Atualmente as ac¢des de gestdo de
contratos estdo mescladas com diversas outras
atribuicbes da PROAD e falta, principalmente aos
gestores contratuais, um apoio na tratativa de assuntos
relacionados a gestdo.

A politica institucional de gestdao e fiscalizagdao de
contratos ird evoluir, apenas, quando houver um setor
especifico para aplica-la.

RESULTADOS PRETENDIDOS

Centralizacdo em setor especifico da
aplicagdo da politica institucional de gestao
e fiscalizacao de contratos;

Setor promotor da normatizacao,
organizacdo e consolidagdo de modelos,
documentos e procedimentos operacionais
institucionais relativos a contratos;

Ofertar apoio administrativo adequado aos
gestores e fiscais.
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CONCLUSAO

As proposicdes apresentadas sao resultados das analises colhidas
das entrevistadas realizadas, da vivéncia e atuacdo da
pesquisadora na gestao de contratos, amparadas pela literatura e
legislacao sobre o tema.

O objetivo é de colaborar para que o IFRN reforce a imagem de
organizagao, gue ja possui, e alcance o seu maximo nivel de
exceléncia também na gestdo de seus contratos.

Todas as proposi¢des aqui apresentadas podem ser aplicadas em
demais instituicdes regulamentadas pelas mesmas legislagdes de
compras e contratagdes.
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Elaborado com base na referéncia a seguir:

DE FARIAS, C. P. S.; ALMEIDA, C. A. S. FISCALIZAGCAO DE CONTRATOS
TERCEIRIZADOS COM DEDICACAO EXCLUSIVA DE MAO DE OBRA: Andlise
do processo no IFRN campus Ipanguacu. 2022. 106 f. Produto técnico.
Programa de Pos-Graduagao Profissional em Administragao Publica —
PROFIAP-UFERSA. UFERSA, Mossoro, 2022.
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