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RESUMO

Este artigo se prop0s a analisar a gestdo e fiscalizagdo de contratos terceirizados na Universidade
Federal de Santa Catarina, por meio da comparagdo (benchmarking) dos procedimentos
institucionalizados na UFSC, com as melhores praticas adotadas pela PETROBRAS (organizacao
de referéncia). Optou-se pela estatal por ser a maior empresa brasileira; possuir forte controle
externo, politicas de governanca corporativa e compliance; deter 65 anos de funcionamento e
estabilidade no mercado. A sustentacdo tedrica neoinstitucionalista permitiu compreender os
mecanismos como as organizagdes adotam modelos, estruturas e praticas aceitos como verdades
em certo ambiente, na sua rotina € na acao dos seus atores sociais. A pesquisa utilizou-se de uma
abordagem qualitativa de estudo de caso, com coleta bibliografica/documental e observagao
participante. O benchmarking com a PETROBRAS resultou em processos e praticas passiveis de
serem mimetizadas pela Universidade, no intuito de aperfeicoar a sua de gestdo de contratos
terceirizados. Principalmente porque estd inserida em um ambiente de incertezas com a reducao
de investimentos do governo federal, a concorréncia com as IES privadas e por ser, o tema da
gestdo e fiscalizagdo de contratos, um dos mais complexos em toda a administragdo publica.
Sugere-se para futuros trabalhos a realiza¢do de um benchmarking in loco na PETROBRAS.

Palavras-chaves: Gestdo e fiscalizagdo de contratos terceirizados, neoinstitucionalismo,
benchmarking, UFSC, PETROBRAS.
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1. CONTEXTUALIZACAO

Ao analisar a gestdo e fiscalizacdo de contratos terceirizados na Universidade Federal de
Santa Catarina (UFSC) a luz da Teoria Neoinstitucionalista, objetiva-se comparar o0s
procedimentos institucionalizados na UFSC nessa area, com as melhores praticas adotadas na
administracao publica. Assim, optou-se pela PETROBRAS como padrao de referéncia.

A partir das coletas obtidas através de um benchmarking com a Petrobras, espera-se
apresentar modelos e rotinas passiveis de serem mimetizadas pela Universidade, no intuito de
aperfeicoar os seus mecanismos de gestdo de contratos. Contribuindo de tal modo para a
sobrevivéncia no ambiente cada vez mais instavel das universidades publica no pais.
Impulsionado pela reducdo dos investimentos do governo federal e a concorréncia com as
universidades privadas (ALPERSTEDT et al.,2006).

Mas por que a UFSC deveria se preocupar com a gestao e fiscalizagdo dos seus contratos
terceirizados? Primeiro, posto que a fiscalizacdo ¢ uma determinacdo legal imposta pela Lei
8.666/93 (Licitagdes e Contratos) e segundo, por ser um dos temas mais relevantes na
administracao publica brasileira, ¢ um verdadeiro “calcanhar de aquiles” da execu¢do contratual,
ao ponto que ndo sdo raros os casos que boas licitagdes e contratos sdo perdidos devido a uma
gestao e fiscalizacdo deficiente ou ausente (ALMEIDA, 2009).

A Universidade Federal de Santa Catarina ¢ uma Institui¢do de Ensino Superior (IES)
vinculada ao Ministério da Educacdo, instituida sob a forma autarquica de regime especial da
Unido, Lei n® 3.849, de 18 de dezembro de 1960; e que desde a década 90 terceiriza atividades de
apoio a sua missao institucional (LAPA, 2015).

De acordo com o Relatorio Quantitativo de Servigos Terceirizados da UFSC, em 2018 ha
160 contratos vigentes de mao de obra terceirizada, que movimentam um volume de recursos na
ordem de R$ 117.647.252,33 anuais e que contam com 1.100 trabalhadores distribuidos em
diversas fungdes diferentes (UFSC, 2018").

A representatividade dos dados da terceirizagdo na UFSC ¢ verificavel quando se
confronta o numero de total de trabalhadores terceirizados e a quantidade de servidores
administrativos pertencentes ao quadro. Sao aproximadamente 3.200 técnicos administrativos em
educagdo (UFSC, 2018%), ou seja, os 1.100 terceirizados significam comparativamente um
percentual de 34,37%.

E a terceirizagdo de servigos tende a se ampliar. Isso porque entrou em vigor em 2017 a
Lei n° 13.429/17, que permite a terceirizagdo de atividades-fim, até entdo vedadas para esse tipo
de contratagdo. Ao analisar os impactos da nova Lei, Santos (2017) acredita que veladamente ira
passar um cheque em branco ao empresariado ao permitir uma terceirizacdo desenfreada e sem
amarras, o que deve acontecer também na esfera publica.

Deste modo, um dos principais problemas ja enfrentados hoje pela administragdo Publica,
em relacdo a gestdo de contratos terceirizados, ¢ a complexidade de conhecimentos exigidos dos
servidores responsaveis. Estes devem deter no¢des em diferentes areas, como técnicas relativas
ao objeto contratado, conhecimentos previdenciarios, orcamentarios, fiscais e trabalhistas
(SANTOS 2013).

O que implica em capacitacio por parte dos servidores, aliada a uma estrutura
organizacional que possa dar condi¢do de trabalho adequada. Contudo, poucos orgaos publicos
possuem pessoal especializado e em ntimero suficiente para executar essas tarefas (OLIVEIRA-
JUNIOR; SANTOS, 2016).

Uma gestao e fiscalizagdo contratual deficiente tem potencial para causar danos ao erario
e desperdicios de recursos publicos, como por exemplo, uma pesquisa de pregos desmensurada a
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realidade; erros de planejamento da licitagdo; contratagdo de trabalhadores excedentes a
necessidade; auséncia de controle efetivo da execugdo contratual, podendo gerar o pagamento por
servicos nao prestados.

Ademais, corre-se ainda o risco da Administragdo e consequentemente os servidores
envolvidos na fiscalizagdo, por agdo regressiva, responder subsidiariamente pelo inadimplemento
das obriga¢des trabalhistas de encargo da prestadora do servico. Sendo que, segundo Costa
(2013), a Sumula TST 331 prevé que nao € necessario a configuragao de dolo (mé f€) por parte
do fiscal ou gestor, basta culpa no sentido estrito; ou seja, negligéncia, imprudéncia ou impericia.

Ao que se vé€, apesar da fiscalizagdo de contratos ser uma imposicao legal e considerando
a problematica envolvida, ndo existe uma “receita de bolo” ou um one best way para toda a
administracao publica, levando cada unidade a elaborar suas proprias politicas e rotinas de acordo
com a estrutura, os grupos dominantes, os recursos materiais € humanos disponiveis.

Todavia, a teoria neoinstitucionalista aborda que recorrer a modelos e praticas
institucionalizadas por institui¢des e empresas lideres, reconhecidas no seu ambiente, ¢ fonte de
legitimagao para aquela que estd se espelhando.

E nesse sentido, essa pesquisa selecionou a Petroleo Brasil S.A (PETROBRAS) como
organizagdo referéncia para buscar boas condutas de gestdo e fiscalizacdo de contratos
terceirizados, tendo em vista ser esta a maior empresa brasileira; estatal de capital aberto, o que
exige um forte controle externo; com 65 anos de funcionamento e estabilidade no mercado
(LIMA; SILVA, 2012).

Outras motivagdes para a escolha foram as diretrizes institucionais na qual a estatal afirma
ser pautada, como as boas praticas de governanga corporativa ¢ compliance. Atuando sob os
principios éticos, de integridade e transparéncia. Além do mais, possui desde 2014 uma Diretoria
de Governanga ¢ Conformidade com foco na aderéncia as leis, normas, padroes e regulamentos
internos e externos (PETROBRAS, 2018).

Acredita-se ainda que o modelo de economia mista da PETROBRAS, por transitar entre
os universos publicos e privados, pode agregar rotinas diferenciadas a gestdo universitaria. Visto
que a teoria neoisntitucionalista preceitua que organizagdes semelhantes possuem formas
semelhantes (isomorfismo). Entdo o benchmarking com outra universidade publica federal,
organiza¢do do mesmo ambiente da UFSC, poderia acarretar em pouca inovagao de processos.

2. REVISAO TEORICA
2.1 TERCEIRIZACAO

O surgimento da terceirizacdo como nova modalidade de gestdo de negdcios remonta a
segunda guerra mundial, década de 40, com as industrias de armamentos norte-americanas. O
descompasso entre capacidade produtiva e demanda de suprimentos bélicos para os exércitos
aliados resultou na alternativa de transferir atividades de apoio a terceiros (QUEIROZ, 1998).

Os objetivos principais eram o ganho de qualidade dos processos da tomadora, devido ao
foco na sua atividade principal; redugao de custos; alienagao dos riscos da contratacdo de mao de
obra; aumento de produtividade e competitividade; fatores estes que proporcionam um
incremento de rentabilidade da organizacao (NETO; SCARPIM, 2011).

No Brasil a implantagdo da terceirizagdo ocorreu gradualmente com chegada das
primeiras multinacionais automobilisticas a partir de 50, que por serem montadoras, dependiam
intencionalmente de outras empresas para produzir as pecas necessarias (GIRARDI, 1999).

Entretanto, a intensificagdo da pratica da terceirizagdo ganhou forca apenas durante o
governo de Fernando Henrique Cardoso, com a criacdo do Plano de Reforma do Estado em 1995,
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cujo principio objetivo era promover uma administragdo competitiva e eficiente pautada na
reducdo da maquina do Estado, principalmente em termos de pessoal (CUNHA, 2015).

A Lei n® 9.632/98 solidificou essa politica publica, quando editou a extingdo de cargos no
ambito da Administracio Publica Federal direta, autarquica e fundacional. Inexistindo a
possibilidade de concurso publico para provimento de determinados cargos, a Administragao
passou a contratar empresas terceirizadas por meio de licitagdo. A Universidade Federal de Santa
Catarina também comecgou a terceirar servigcos de apoio que outrora fora realizados por servidores
efetivos, como limpeza, vigilancia e recepgao (LAPA, 2015).

A PETROBRAS, da mesma forma, seguiu a tendéncia de terceirizacao. Para Figueiredo et
al. (2007), durante a segunda metade da década de 1990 houve a suspensdo dos concursos no
ambito federal, vedando a possibilidade de renovacao de pessoal da Companhia. O déficit de mao
de obra se tornou ainda mais critico em fungdo do crescimento constante da producdo petrolifera
ocorrido nesse periodo. Destarte, a intensificagdo da terceirizagao se tornou uma das principais
medidas para o problema da alta producao e diminuig¢@o de funcionarios.

O processo de terceirizacdo na estatal ndo ocorreu somente nas areas meio, como na
Universidade, pois além das atividades de limpeza, transporte e vigilancia; areas fins foram
igualmente transferidas a terceiros, tais qual a operagdo, producdo e manutencdo, por exemplo, a
perfuragdo de pocgos, construgdo de projetos e operagao de sondas (FIGUEIREDO et al., 2007).

2.1.1 Contratos administrativos

Desde o considerado marco legal da terceirizagdo na seara estatal, o que ocorreu com o
Decreto-Lei n® 200/67, j& havia a determinagdo que a descentraliza¢do ou execucdo indireta de
atividades operacionais por empresas capacitadas deveria ser condicionada a assinatura de um
contrato administrativo (FERNANDES, 1996).

O contrato administrativo ¢ um ajuste de vontades de obrigagdes reciprocas em que a
Administragdo Publica firma com particular para a consecucdo de finalidades de interesse
publico, nas condigdes estabelecidas pela propria Administragdo e normalmente empregado para
obras ou servigos, mas que pode ter qualquer outro objeto (MEIRELLES, 1990).

A Lei 8.666/93, conhecida como lei de licitagdes e contratos, determinou a forma e o
contetdo basico de todo contrato: “Os contratos devem estabelecer com clareza e precisdo as
condigdes para sua execucdo, expressas em clausulas que definam os direitos, obrigacdes e
responsabilidades das partes, em conformidade com os termos da licitacdo e da proposta a que se
vinculam” (BRASIL, 1993, ART. 54, § 1°).

A mesma Lei limitou a duragdo dos contratos ao encerramento do exercicio financeiro,
excecdo, porém, no caso dos servicos prestados de forma continua, que poderdo ser prorrogados
at¢ 60 meses. Sdo servicos que atendem necessidades perenes da Administracdo e cuja
interrupcao lhe causaria danos patrimoniais ou no cumprimento da missdo institucional
(GASPARINI, 2015). Nessa hipotese os contratos sao chamados de continuados. O inverso sio
os contratos ndo continuados ou de escopo, que sdo aqueles na qual a prestacdo ocorre em um
periodo predeterminado. (BRASIL, 2017).

Uma segunda classificacao se relaciona a dedicacao exclusiva de mao de obra, que sdo os
contratos onde se acha a alocag@o continua e permanente de trabalhadores nas dependéncias do
tomador. Sao os contratos tipicos de terceirizagdo (ex.: vigilancia e limpeza). Sem dedicagao
exclusiva, sua execugio transcorrera apenas quando provocada a demanda. E o caso de servigos
como manutengdes preventiva ou corretiva, lavanderia, locagdo. (BRASIL, 2017).



De acordo Salvino e Ferreira (2009), a celebragao de um contrato de prestacao de servigos
investe 2 Administragdo publica o poder-dever de fiscalizd-lo, de maneira a exigir uma prestacao
em carater geral, permanente, regular e eficiente. E ai, a distingdo entre as naturezas de
contratacdes sdo importantes, visto que os servigos continuados com dedicagdo exclusiva de mao
de obra ensejam a responsabilidade subsidiaria pelo inadimplemento de obrigagdes trabalhistas.
Implicando necessariamente em uma gestao e fiscalizagdo mais qualificada para dar conta de um
rol maior de exigéncias da legislagcdo (CUNHA, 2011).

2.1.2 Gestao e fiscalizacido de contratos terceirizados

Gestdo e fiscalizagdo contratual sdo conceitos dissemelhantes, mas que guardam
intrinseca relacdo. Enquanto a gestdo se desenvolve de maneira mais ampla no que se refere ao
gerenciamento dos contratos; a fiscaliza¢do € mais factual, realizada no decorrer da execugao dos
servigos terceirizados (ALVES, 2004).

Tem-se assim, que a gestao de contratos ¢ exercida em todas as suas fases, desde as etapas
pré-contratuais, como a elaboracao de editais, minutas, licitagdo; bem como dos atos de instrugao
processual que transcorrem durante a execug¢do, como a prorrogagdo, reajuste, pagamentos,
sancdes; até a sua e extincdo (GONCALVES, 2006). Em outras palavras, enchumbe-se do
planejamento, coordenagado, controle e avaliacdo da prestacao de servigos terceirizados.

A fiscalizagdo possui uma atuagdo mais focal e especializada, deve estar presente no dia a
dia desempenhando minuciosa conferéncia qualitativa e quantitativa da execucdo dos servicos,
além do cumprimento das obrigacdes contratuais e legais (BERNARDES; FREIRE, 2012). Para
tal, surgiu a figura do fiscal de contratos, conforme art. 67 da Lei n° 8.666/93: “a execucdo do
contrato devera ser acompanhada e fiscalizada por um representante da Administracao
especialmente designado [...]” (BRASIL, 1993).

Apesar da PETROBRAS ndo ser regida pelo instrumento acima citado, tanto o Decreto
2.745/98 que regula o processo licitatorio da Companhia, quanto a Lei n°® 13.303/16, que dispde
sobre o estatuto juridico das empresas publicas ¢ sociedades de economia mista, demonstram a
igual preocupacdo e relevancia com a gestdo e fiscalizacdo. O decreto determina a fiscalizacao
como clausula essencial dos contratos, a Lei obriga as empresas publicas/sociedades de economia
mista a manter atualizado o regulamento interno que versa sobre gestdo e fiscalizacdo de
contratos (BRASIL, 1998; BRASIL, 2016)

Fica evidenciado que o sucesso das contragdes terceirizadas depende da competéncia,
comprometimento e da qualificacdo dos atores envolvidos nos processos de gestdo e fiscalizagdo
de contratos, apoiados por leis e regulamentos atualizados, a fim de preservar a fidelidade a
proposta vencedora da licitagdo e ao melhor interesse da Administragdo, ou seja, atender
eficientemente as necessidades da sociedade (VIEIRA, 2013).

2.2 NEOINSTITUCIONALISMO

A teoria neoinstitucionalista oriunda das teorias ambientais. O ambiente ¢ um conjunto de
forgas externas que influenciam o funcionamento das organizacdes e como obtém recursos. Os
recursos podem ser financeiros ou matérias-primas, fornecedores, informagdes, trabalhadores,
clientes, agentes econdmicos ou outras organizagdes do mesmo setor produtivo. O ambiente
dentro de uma abordagem cognitiva € visto como um repositorio de padrdes culturais construidos
socialmente por grupos organizacionais. Sob a perspectiva institucional, o ambiente corresponde
a interagdo organizacional que estipula regras de funcionamento indispensaveis a obtencao de
legitimidade e sobrevivéncia (MOTTA; VASCONSELOS, 2011).



Entende-se entdo que o ambiente na qual a UFSC esta inserida, possui, por exemplo,
externamente o governo federal; outras universidades; a iniciativa privada, que fornece e adquiri
materiais e servicos; a sociedade como um todo. Internamente poderia se citado os alunos,
professores, servidores administrativos e terceirizados; os gestores; os departamentos e centros de
ensino. Por sua vez, a PETROBRAS, embora desenvolva uma atividade econémica, € uma estatal
federal e compartilha muitas semelhangas ambientais com a Universidade. Contudo, se encaixaria
ainda outros agentes que ndo foram citados, tais quais os bancos, os clientes e os acionistas.

Diante da grande rede de atores e instituigdes que preenche o meio das organizagdes,
torna-se fundamental para a sua sobrevivéncia os processos de adaptacdo. A adaptagdo
organizacional se configura como um reciproco ajuste entre organizacdo e ambiente. A
reciprocidade pressupde uma modificagdo mutua, ao passo que a organizagdo visa atender as
exigéncias do seu ambiente e o ambiente ¢ moldado pela organizacdo quando dos seus esforgos
adaptativos (LAWRENCE; DYER, 1981).

A sobrevivéncia organizacional envolve varios niveis: organiza¢do e ambiente, sendo
influenciada por coalizdes internas e externas. Circundam também interesses e
comprometimentos de individuos e grupos, forcas burocraticas, grandes mudangas ambientais e
manipulacdo do contexto estrutural (MOTTA; VASCONSELQOS, 2011). Segundo os tedricos das
teorias institucionalistas, a sobrevivéncia das organizacdes se correlaciona com a
institucionalizacdo de modelos legitimados externa e internamente.

Institucionalizar é tomar algo como certo (faken for granted) por dado grupo social. Essa
“verdade” ¢ aceita e inspira agdes e atitudes sociais. Logo, institucionalizar regras ¢ torna-las
habituais e rotineiras, inspirando praticas concretas dos atores envolvidos, constituindo a missao,
os valores e a visdo da organizagdo (MOTTA; VASCONSELOS, 2011). Estas, que precisam se
ajustar as regras institucionalizadas no meio para sobreviver, obtendo legitimidade e apoio de
outras organizacdes, agentes governamentais e privados (SCOTT; MEYER, 1991).

Quanto as formas e mecanismos de institucionalizacdo, ha quatro tipos: 1) coercao,
forga/autoridade legitima do Estado; 2) normalizagdo, legitimagdo por um Orgdo supra-
organizacional como o ISO; 3) indugdo, agentes econdmicos induzem os seus modelos através de
subsidios, e; 4) mimetismo organizacional, onde estruturas e ferramentas administrativas de
lideres de mercado servem de modelo, sendo uma das suas principais técnicas o benchmarking
(MOTTA; VASCONSELOS, 2011).

2.2.1 Mimetismo organizacional e benchmarking

O mimetismo (imitagdo) ocorre a medida que as organizacdes se inspiram em outras,
referéncias em seu ambiente, incorporando os seus modelos e adaptando a sua realidade local. Ao
considerar que um modelo ou uma pratica externa ¢ superior, busca-se a legitimidade e prestigio
que a organizagdo padrao exprime, por exemplo, o potencial da marca e os seus mercados; além
de maior eficiéncia e produtividade por meio da administragdo por objetivos (MOTTA;
VASCONSELOS, 2011).

Os processos miméticos acabam por resultar em um fendmeno chamado de isomorfismo
estrutural. O isomorfismo constitui na restricdo que forca uma unidade de populacdo a se
assemelhar a outras em um mesmo conjunto de condi¢cdes ambientais. O que sugere que as
caracteristicas organizacionais sao modificadas na direcdo de uma compatibilidade crescente com
as caracteristicas institucionalizadas em dado ambiente (DIMAGGIO; POWELL, 2005).

Uma dos mecanismos de mimetizacdo mais utilizados atualmente ¢ o benchmarking.
Oriundo do inglés “benchmark™ ou marca de referéncia, trata-se de um estudo que procura
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analisar e comparar o proprio desempenho organizacional com o de empresas lideres,
reconhecidas pela exceléncia das diversas praticas administrativas, sejam estas concorrentes
diretas ou ndo. Em outras palavras, o Benchmarking ¢ um processo de identificagdo de produtos,
servigos e praticas das mais fortes empresas do mercado. Priorizando os fatores relevantes para
atingimento dos resultados organizacionais e fundamentais para a sobrevivéncia (CARLINI;
VITAL, 2004).

3. METODOLOGIA

Optou-se pela abordagem qualitativa por considerar que melhor permearia a proposta de
estudo. Isso porque se caracteriza em ter o ambiente como fonte direta de dados. Nao se utiliza de
dados estatisticos como centro da analise, assim os dados coletados sdo descritivos e refletem o
maior nimero possivel de elementos da realidade estudada (PRODANOV; FREITAS, 2013).

Nesse sentido, a pesquisa possui carater descritivo, pois pretende descrever aspectos da
gestdo e fiscalizacdo dos contratos de servigos terceirizados na UFSC. Nas pesquisas descritivas,
uma realidade ¢ retratada tal como se apresenta, conhecendo-a ¢ interpretando-a mediante a
observagao, o registro e a analise de fendomenos (FONSECA, 2009).

Os meios utilizados para andlise e coletas foram a pesquisa bibliografica e documental,
aliadas a estratégia do estudo de caso.

A pesquisa bibliografica e documental foi desenvolvida a partir dos sites da UFSC e
PETROBRAS, aliada aos materiais institucionais desenvolvidos por estas, como manuais,
apostilas e normativas internas. Procurou-se ainda referencial tedérico em leis, normatizagoes,
artigos e livros. Esses tipos de pesquisas tém como principal vantagem a cobertura mais ampla da
coleta e exploragdo de fenomenos (MARKONI; LAKATOS, 2006).

Diante dessas fontes, foi empregada a técnica do benchmarking para comparar as praticas
da UFSC as realizadas pela PETROBRAS, visando a obtengdo de propostas de melhoria e
inovagao dos procedimentos da Universidade, baseadas nas experiéncias da estatal.

No estudo de caso o investigador explora qualitativamente um sistema delimitado,
contemporaneo e real (um caso) ao longo do tempo, por meio de multiplas fontes de informagao
(CRESWELL, 2014). O caso foi explorado por meio da observacdo participante, uma vez que
todos os autores sdo servidores da UFSC, trabalhando no Departamento de Contratos ou na
Secretaria de Inovagdo. Assim, muitas das contribuicdes da pratica diaria da instituicdo partiram
da experiéncia laboral e da observagdo dos pesquisadores.

A observagdo participante tem fundamento em descobertas de campo, envolvendo a
participagdo do pesquisador no dia a dia dos fendomenos. Os resultados sdo obtidos de modo
indutivo e dialogico, sendo que as conclusdes se desenvolvem a medida que a observacao se
desenrola e as interpretagdes vao sendo construidas pelo pesquisador (ABIB et al.,2013).

A principal limitacdo detectada ocorreu em razdo da obtencdo das informacdes sobre a
pratica da PETROBRAS terem ocorrido puramente via internet, seja por divulgagdo da
Companhia ou artigos publicados. Nao houve observacao participante na estatal.

4. BENCHMARKING: PRATICAS DE GESTAO E FISCALIZACAO DE CONTRATOS
DE SERVICOS TERCEIRIZADOS DA PETROBRAS APLICAVEIS A UFSC

A primeira diferenca verificada entre os modelos de gestdo e fiscalizagdo de contratos
terceirizados da UFSC e da PETROBRAS foi os mecanismos regulatorios das licitagoes.
Enquanto, a UFSC segue a Lei 8.666/93 e a Instrugdo Normativa n°® 05/2017, do Ministério do

7



Planejamento, Desenvolvimento ¢ Gestdo; a PETROBRAS se baseia no Decreto n° 2.745/98,
complementado pelo Manual de Procedimentos Contratuais, revisado pela ultima vez em 2006
(GALLI, 2009).

Nesse aspecto, percebe-se que a Universidade possui uma regulamentagdo mais moderna;
contudo, Galli (2009) observa algumas diferengas no processo de contratacdo da Petrobras, que
demonstra ser mais flexivel com as necessidades especificas da instituicdo. Segundo a autora, a
regulagao especial lhe confere: modalidades de licitagdo definidas por critérios subjetivos, ao
invés do preco; possibilidade de cancelar o processo de contratagdo por interesse da Companhia,
0 que so poderia ocorre por motivo de ilegalidade ou interesse publico, segundo a Lei 8.666/93;
bem como a possibilidade de negociar melhorias nas propostas (GALLI, 2009).

Verificou-se, que a PETROBRAS tem criado mecanismos para discutir a terceiriza¢ao
desde os primeiros momentos de sua expansdo no Brasil, durante a década de 90. Isso porque,
conforme Malafaia (2006), em 2001 com base nos trabalhos do Grupo de Trabalho de
Terceirizagdo se iniciou a formulagdo do Forum de Terceirizacdo, com o objetivo central de
delinear o formato de “parcerias” com as prestadoras de servigos e padronizar os procedimentos
para todas as unidades. O autor destaca que o féorum foi fundamental para o sucesso da empresa,
pois em 2002, 70% da forca de trabalho ja era terceirizada.

De acordo com a propria estatal, o Féorum de Terceirizagdo tem como finalidade geral:
“criar espago e reunir pessoas em torno da discussao desse tema, considerado de alta relevancia
para a Companhia.” (PETROBRAS, 2009, p. 8). Mais especificamente, sdo elencados outros
objetivos, dos quais se destacam (PETROBRAS, 2009):

a) Exigir comprovada especializa¢do no servigo a ser contratado;

b) Introduzir clausulas e metas nos contratos que exijam das contratadas a qualificagcdo e
certificacdo continuada de seu pessoal, estabelecendo metas por segmento;

c) Impor clausulas de negociagdes periddicas de precos e metas, bem como a melhoria dos
beneficios dos empregados terceirizados.

Na UFSC, porém, nao existe estrutura ou grupo de trabalho semelhante ao forum de
terceirizagdo, que se retina para estudar a temadtica. Dada a complexidade de conhecimentos
exigidos dos atores envolvidos (gestores e fiscais), o volume de contratacdes, os valores
envolvidos e a quantidade de trabalhadores; a criagdo de um espaco, como uma comissao
permanente, que contasse com representacao de fiscais e gestores de contratos; servidores ligados
a administracdo da universidade, com multidisciplinariedade de formagdo; proporcionaria um
avango nas politicas ligadas a terceirizacdo. Com efeito, poderia ser debatido proposicdes sobre a
inclusdo de clausulas de metas nos contratos, bonificacdo para os trabalhadores terceirizados,
atualizagdo de normativas internas e reformulacao de procedimentos ligados ao tema.

Todavia, o que existe hoje na UFSC em termos institucionais voltados a terceirizagdo de
servigos, conforme a “consulta de setores” no Sistema de Processo Administrativos (SPA) € uma
Coordenadoria de Contratos Terceirizados (CCT), cujas atribui¢des estdo mais voltadas aos
procedimentos de instrugdo, elaboragdo e tramitacdo contratual (UFSC, 20183); um setor de
Fiscalizacdo do Contrato de Limpeza (FCL) e uma secdo de Gestdo e Fiscalizagdo de Contratos
(GFC). Este ultimo especifico apenas aos contratos do Campus Blumenau.

Das politicas e diretrizes elaboradas pelo Forum de Terceirizagdo da PETROBRAS surgiu
o Programa de Formacdo e Atualizacdo de Gerentes de Contratos, Fiscais de Contratos e
Contratadores de Servicos (PROCONT). O PROCONT ¢ definido como um programa
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permanente de capacitacdo de pessoal, disponivel a toda a Companhia. Possui um conjunto
disciplinar que procura subsidiar os gerentes e fiscais de contratos e contratadores de servigos
com os conhecimentos necessarios a execucao de suas fungdes (PETROBRAS, 2009).

Este programa foi elaborado e ¢ mantido a cargo de um grupo de especialistas de varias
areas da empresa, desde técnicos operacionais, até assessores pedagogicos, no intuito de ministrar
cursos e desenvolver materiais didaticos que promovam o desenvolvimento de habilidades dos
funcionarios da estatal (PETROBRAS, 2009).

Em termos de treinamentos, constata-se que a UFSC no final de 2014 ofereceu
pioneiramente um curso de capacitacdo de gestdo e fiscalizagdo de contratos terceirizados, com
24 horas de duracdo, ministrados pela Diretora do Departamento de Contratos a época e um
membro da Procuradoria Federal, com trés turmas oferecidas. No més de abril de 2015, houve a
oferta desse mesmo curso, extensivo a todos os agentes publicos da Institui¢do, embora com
limitacdo de vagas (LAPA, 2015). Entretanto, nos anos de 2016 e 2017 ndo foram localizados
registros da sua disponibiliza¢do. Em 2018, sera realizada ao final de agosto a primeira turma do
ano, voltado prioritariamente para servidores que exercam a fun¢do de gestores e fiscais de
contratos terceirizados.

Resta demonstrado, que a Universidade possui capacitagdes voltadas a temadtica, porém
nao se configuram como um modelo permanente e continuado de treinamentos, visto que houve
interrupc¢ao por dois anos. Novos servidores ou aqueles que ndo foram contemplados com vagas
no curso perdem assim a oportunidade de ser capacitar, bem como os que ja realizaram de obter
novas atualizag¢des de leis e procedimentos.

Além do mais, conta com uma equipe reduzida instrutores e ndo gerou um material
institucionalizado a servir como fonte de consulta aos participantes e demais interessados,
principalmente os gestores e fiscais de contratos. O resultado ¢ uma perda de conhecimentos e
discussdes valiosas que provavelmente foram arroladas durante as trocas de experiéncias dos
envolvidos nos cursos.

A partir desse momento, a apostila de Geréncia e Fiscalizacdo de Contratos de Servigos,
elaborada pela equipe do PROCONT, sera analisada em razdo do programa ter sido detectado
como um dos principais instrumentos da gestdo de conhecimentos da area dos contratos de
servigos terceirizados da PETROBRAS.

4.1. APOSTILA DE GERENCIA E FISCALIZACAO DE CONTRATOS DE SERVICOS

A apostila se constitui de um verdadeiro manual de condutas e procedimentos
institucionalizados pela PETROBRAS no que tange a atuagdo dos fiscais, gestores e
contratadores de servicos. Seus objetivos sdo trabalhar a compreensdao das politicas e praticas
operacionais da PETROBRAS, dar ciéncia a esses atores de suas atribuigdes e roteirizar as suas
fungdes, controlando o cumprimento das obrigagdes contratuais e legais (PETROBRAS, 2009).

A apostila ¢ divida em quatro modulos: I fundamentos, II contratagdo, III geréncia e
fiscalizacdo de contratos e IV Plano de fiscalizacdo. Destacam-se os modulos II1 e IV por estarem
mais aderentes a proposta deste artigo.

A UFSC nao possui um manual ou similar para apoiar seus servidores nas tarefas
operacionais pertinentes a gestdo e fiscalizagdo dos contratos terceirizados. Atualmente
disponibiliza na pagina do Departamento de Contratos o manual de fiscalizacdo da Advocacia
Geral da Unido (AGU), que embora seja um movimento importante, torna-se incipiente para as
necessidades locais da universidade. O problema ja foi detectado por Lapa (2015) quando
entrevistou os fiscais do contrato de limpeza da UFSC, segundo a autora seis entrevistados
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mencionaram a necessidade de disponibilizacdo de cartilhas ou manuais para instrugdo e
orientagdo a respeito da maneira mais adequada de fiscalizar.

Por sua vez, a apostila elaborada pelo PROCONT conta com a experiéncia de
profissionais de multiplas areas, desde técnicos até educacionais da universidade PETROBRAS;
com o apoio do Forum de Terceirizacdo, que desenvolve politicas € mecanismos de controle e
adequagdo as normas ligadas a terceirizacdo. Além de ser um roteiro de praticas internas da
institui¢do, privilegiando assim as suas especificidades.

Verifica-se que ha uma segregacao entre as fungdes de fiscais e gestores de contratos na
PETROBRAS. A empresa considera trés figuras distintas: gerente funcional, gerente de contrato
e fiscal de contrato. O gerente funcional ¢ a autoridade que assina os contratos. O gerente de
contrato ¢ o empregado formalmente designado pelo funcional, a exercer a fung¢ao de gestor de
uma contrata¢do. E por fim, o fiscal, também designado por via formal, auxilia o gerente ¢ atua
na coordenagao e fiscalizagao dos servigos (PETROBRAS, 2009).

A realidade na UFSC ¢ um pouco diferente. Quanto ao gerente formal, ndo ha essa
nomenclatura, mas o responsavel pela assinatura dos contratos de servigos terceirizados € o Pro-
reitor de Administragdo. Em relagdo aos gerentes/gestores de contratos, inexiste formalizagao
institucionalizada para essa atividade, apenas para fiscais de contratos, nomeados por meio de
portarias. Na pratica, algumas contratagdes nao possuem nenhum servidor que cumpra as tarefas
de um gestor e em outros, hd uma responsabilizacdo tacita do dirigente madximo da unidade
requisitante ou o proprio fiscal acumula as obrigacdes das duas fungdes.

Todavia, a exceléncia na gestdo e fiscalizagdo contratual sugere a designacao dessas duas
figuras, a medida que o cumprimento da segregacdo de fungdo proporciona uma especializacdo
e/ou profissionalizacdo das atividades relativas ao planejamento, coordenagdo, controle e
avaliagdo da dos servigos prestados e, consequentemente, hd um ganho qualitativo do processo
(UFTPR, 2017).

Observou-se que a PETROBRAS possui uma definicdo objetiva das competéncias dos
gestores e fiscais de contratos terceirizados. Sao 36 atribuicdes para gestores e 39 para fiscais.
Diferentemente da UFSC, que ndo formalizou uma descri¢do de atribui¢cdes para gestores de
contratos. Esse problema resultou na indefinicdo de servidores para cumprir a tarefa. Contudo,
para o encargo de fiscal, a Universidade detém uma normativa interna (Portaria Normativa
37/GR/2012) que dispde de 26 incisos com as normas para o cumprimento desse encargo.

A apostila possui uma se¢@o dedicada a tratar da ética e postura dos atores envolvidos nas
contratagdes terceirizadas, de modo a compatibilizar os seus principios pessoais com os valores
da PETROBRAS. Vale ressaltar alguns topicos dessa se¢do: o perigo da autossuficiéncia,
assumindo equivocos, postura cordial e de bom relacionamento, profissionalismo e proatividade,
sigilo dos assuntos internos € o ndo envolvimento pessoal com os profissionais da contratada
(PETROBRAS, 2009).

Nao foi identificado na Universidade nenhum instrumento nesse sentido. Sabendo-se da
prerrogativa da administragdo publica em impor cldusulas exorbitantes em seus contratos, estas
que lhe confere uma série de privilégios jamais admitidos as contratagdes entre particulares, tais
qual a possibilidade alteragdo e rescisdo unilateral, a propria fiscalizacdo e a aplicagdo de
penalidades (MARTELLI, 2011); torna-se imprescindivel reforcar as condutas éticas dos gestores
e fiscais de contratos terceirizados para que ndo confundam a soberania do interesse publico com
o excesso de poder.

O tltimo mdédulo da apostila PROCONT trata do plano de fiscaliza¢do, definido como:
“conjunto de agdes e medidas preventivas e proativas a serem tomadas pelos Fiscais e
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Gerente do contrato, objetivando sua plena execucdo e preservacdo do interesse Petrobras.”
(PETROBRAS, 2009, p. 30). Seu objetivo ¢ subsidiar fiscais e gerentes no cumprimento
contratual dos aspectos legais, administrativos, financeiros, de seguranca, saide ocupacional e de
relacdes humanas (PETROBRAS, 2009).

Em seguida descreve detalhadamente uma série de etapas da execucdo do plano de
fiscalizacdo. Devido a extensao sera destacado apenas algumas das etapas mais inovadoras e/ou
relevantes a praxis da UFSC; préxis esta que, por em grande parte ndo estar registrada em
instrumentos formais, foi coletada pela experiéncia e observagao dos pesquisadores no cotidiano
de trabalho com os contratos terceirizados.

Quando da implantacao, o roteiro PROCONT prevé a promog¢ao de uma reunido inicial de
nivelamento, para o gerente de contrato nivelar (padronizar) as agdes dos fiscais, elaborando um
plano de a¢do interligado entre os varios fiscais e a criagdo de uma pasta de acompanhamento da
fiscalizagdo, no intuito de registrar toda a documentagao referente a contratagao.

A Universidade, como ja mencionado, ndo possui gestor designado nas suas contratagdes;
logo, essas reunides ndo sdo realizadas. Nos contratos que possuem mais de um fiscal, que sdo
aqueles em que os servigos atendem centros de ensino ou departamentos administrativos
diferentes, nota-se uma despadronizagdo de procedimentos, verificada na CCT, por exemplo,
quando recebe os documentos para pagamento dos servicos. Ha fiscais que emitem relatorios
mensais de fiscalizagdo, com formatacdes e informagdes distintas, outros ndo encaminham
nenhum parecer dessa natureza. Essa situagao também foi constatada por Lapa (2015), a tal ponto
que um fiscal do servico de limpeza mencionou: “A falta de padronizacdo também ¢ um dos
pontos criticos. Ninguém determina como sdo os procedimentos. Cada um faz como quer”.

A padronizagdo € necessaria porque aprimora a administragdo de processos de trabalho e
a geracdo e incorporagdo de conhecimentos técnicos. Configura-se em um instrumento
estruturado de transferéncia de conhecimento que auxilia nas atividades diarias, trazendo
melhorias da produtividade e qualidade (BEZERRA; LIMA, 2011).

A guarda da copia da documentagdo pertinente também segue essa tendéncia de
discrepancia de atuagdo, sendo pouco praticada de acordo com os relatos. Esses fatos ocorrem
com relagdo aos contratos com varios fiscais e entre contratos diferentes.

A guarda da documentacdo de um contrato em um Unico local permite o facil acesso as
informacdes quando requisitadas, principalmente nas contratacdes com dedicacdo exclusiva de
mao de obra, onde incide a responsabilidade subsididria pela inadimpléncia das verbas
trabalhistas da contratada. Visto que nas hipoteses de agdes judiciais por parte dos trabalhadores,
constantemente a tomadora ¢ intimida a apresentar as documentacdes referentes a prestacdo do
servico (ex.: contracheques, comprovantes de pagamento de salarios, FGTS, INSS, 13° e férias).

Do acompanhamento da execugdo dos servigcos da PETROBRAS, constatou-se o uso do
Relatorio de Ocorréncias (RO). O RO se propde a relatar o acompanhamento contratual
registrando os fatos de carater relevante, como atrasos no cronograma, ocorréncias de acidentes,
falta de materiais e pessoas, ndo conformidades nos recolhimentos previdencidrios e trabalhistas,
descumprimento de clausulas contratuais, notificagcdo e aplicagdo de multas/descontos. A estatal
julga como uma das principais ferramentas de acompanhamento da execu¢do contratual,
subsidiando, inclusive, as futuras contratagdes (PETROBRAS, 2009).

Na UFSC, apesar da determinacao na IN 05/2017 (e versdes anteriores) € nos contratos,
dos fiscais registrarem as ocorréncias do contrato em livro ou meio eletronico, de fato o que se
identifica ¢ que ndo ha unanimidade nessa pratica. A inexisténcia de um relatorio mensal
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elaborado pelos atores envolvidos na gestdo/fiscalizacdo demonstra um gap na necessidade de
registrar as ocorréncias didrias e mensais. A pesquisa de Lapa (2015, p. 146) verificou esse
problema na fala de um fiscal “A questdo do relatério mensal ninguém me informou ser
necessario, nem ele nem ninguém aqui. Eu acho que isso nunca foi feito por ninguém aqui”.

A institucionalizacdo de um RO na Universidade, padronizado, preferencialmente através
de um sistema eletronico unificado, resultaria em um ganho de exceléncia nos controles internos
dos acompanhamentos das contratacdes terceirizadas e consequentemente na qualidade dos
servicos prestados. Isso porque, muitas ocorréncias como faltas, descumprimentos trabalhistas,
multas e descontos que deveriam ser registrados e a sangdes cabiveis aplicadas as contratadas, se
perdem pela ingeréncia da informacdo. Auxiliando também na tomada de decisdo sobre
renovagoes, rescisdes ou futuras contratacdes.

5. CONCLUSOES

Conclui-se que a teoria neoisntitucinalista aborda o funcionamento dos processos de
institucionalizacdo de modelos, estruturas e praticas pelas organizagdes de certo setor (ambiente),
ou seja, a adogdo de procedimentos aceitos como verdades na rotina dos atores e organizacdes.

Um dos mecanismos de institucionalizagdo frequentemente utilizados é o mimetismo,
baseado na ferramenta do benchmarking. As organiza¢des procuram dessa forma, identificar
praticas adotadas por empresas referéncias, compara-las as suas e incorpora-las a realidade local.
Busca-se obter a mesma legitimidade da organizacdo modelo, representando um importante fator
de sobrevivéncia em um meio.

No caso das universidades publicas, como a UFSC, o benchmarking demonstra ser uma
alternativa possivel para se aperfeicoarem e sobreviverem em um ambiente cada vez mais
instavel, com cortes de investimentos e concorréncia com as institui¢des privadas.

Soma-se ainda, um dos principais problemas da administracdo publica que ¢ a gestdo e
fiscalizacdo de contratos terceirizados, ocasionado dentre outros motivos, pela complexidade dos
conhecimentos exigidos e déficit de recursos humanos e materiais. O que resulta em prejuizo ao
erario, aos servidores envolvidos e a sociedade em geral, que ndo recebe servicos com a maxima
qualidade.

Nesse sentido, com a realizagdo do benchmarking na area de gestdo e fiscalizacdo dos
contratos da PETROBRAS, empresa federal majoritariamente publica, pode-se observar algumas
préticas institucionalizadas pela estatal passiveis de aplicagdo na UFSC, que possivelmente trardo
beneficios a gestdo universitaria. A tabela 1 apresenta uma sintese das praticas identificadas e os
seus resultados esperados.

Tabela 1 - Sintese de boas praticas levantadas e os resultados esperados

PRATICA RESULTADOS ESPERADOS

¢ Reunir equipes multidisciplinares em torno da discussdo do tema;
Forum de Terceirizagdo | e Proporcionar um avango nas politicas ligadas a terceirizago.

Programa continuado ¢ Elaboragao de cursos e materiais didaticos que promovam o

de capacitacao desenvolvimento de habilidades dos atores envolvidos;

e Capacitagdo continuada de novos fiscais/gestores, bem como
mantem os atores atualizados das leis e procedimentos.
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Manual/Apostila de
procedimentos

¢ Gestdo do conhecimento, reten¢ao de conhecimentos e experiéncias;
e Dar ciéncia aos atores de suas atribuicoes e roteirizar as suas
praticas,

Segregacdo de fungdes

¢ Especializagdo e/ou profissionalizacao das atividades;
e Consequentemente hd um ganho qualitativo do processo.

Definir atribui¢oes de
gestores

e Institucionalizagdo da fun¢do de gestores de contratos.

Etica e conduta de
gestores e fiscais

e Compatibilizar os principios pessoais com os valores da Universidade;
e Incentivar o profissionalismo, proatividade e impessoalidade;

¢ Nao confundir soberania do interesse publico com excesso de poder.

Reunido de e Nivelar as agdes dos fiscais, elaborar um plano de agado interligado.
nivelamento

Pasta de ¢ A guarda da documentacdo de um contrato em um unico local;
acompanhamento da e Permite o facil acesso as informagdes quando requisitadas;

fiscalizacdo e Cumprir determinagdes judiciais de apresentar as documentagoes.
Padronizagdo de e Aprimora a administragdo de processos de trabalho, a geragio e
procedimentos incorporacdo de conhecimentos técnicos;

¢ Transferéncia estruturada de conhecimento que auxilia nas
atividades diarias, trazendo melhorias da produtividade e qualidade.

Relatoério de
Ocorréncias

(Preferencialmente
através de um sistema
eletronico unificado)

eExceléncia nos controles internos dos acompanhamentos das
contratagdes terceirizadas;

e Geréncia nos registros de faltas, descumprimentos trabalhistas, aliado a
aplicag¢do de multas, descontos e a sangdes;

e Redugdo de desperdicio de recursos publicos por servigos ndo prestados ou
prestados com falhas;

e Auxilia também na tomada de decisao sobre renovagoes, rescisoes
ou futuras contratagoes.

Fonte: elaborado pelos autores

Sugere-se para futuros trabalhos um benchmarking in loco na PETROBRAS, no intuito de
observar a aplicacao real das diretrizes e praticas institucionalizadas na estatal na area de gestdo e
fiscalizacdo de contratos terceirizados. Contando também com a visdo dos atores envolvidos, o
que traria novas possibilidades ao estudo e consequentemente outras praticas passiveis de
mimetizacao pela UFSC.
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