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Resumo

A gestdo e a fiscalizagdo de contratos administrativos sdo prerrogativas fundamentais
a Administracdo Pablica, sendo um poder-dever realiza-la. Sua importancia fica ainda mais
evidente nos casos de terceirizacdo de mado de obra, visto que possuem maior risco,
principalmente, no poder executivo municipal. Tem-se como objetivo geral do artigo realizar
levantamento do grau de conhecimento e discernimento dos fiscais de contratos sobre suas
responsabilidades e atribuicdes das obrigacdes contratuais. Para tanto, o estudo baseia-se num
estudo de caso realizado em um municipio situado na regido do Vale do Paranhana, no Estado
do Rio Grande do Sul, tendo como abordagem uma pesquisa qualitativa-quantitativa, aplicada
aos fiscais através de instrumentos como pesquisa documental, bibliogréfica, entrevistas,
observacdes e questionario. Durante a analise dos resultados, quanto as atribuicdes do gestor e
dos fiscais de contratos, encontramos um aparato de documentos que disciplinam suas
atuacdes; nos aspectos relacionados ao conhecimento e discernimento, apoiamos nossas
premissas na pouca orientacdo dada aos fiscais, sendo as praticas de preparacao e treinamento
insuficientes; os conhecimentos legais precisam ser reforcados pela organizacdo e ha uma
profunda conscientizacdo sobre suas responsabilidades, muito embora eles expressem
preocupacOes e angustias no desenvolvimento de suas atribui¢des; quanto a sua forma de
atuacdo, a grande maioria possui um método prdprio, personalizado. No que tange as
consequéncias ha inumeros apontes recorrentes a Administracdo Municipal, acGes judiciais
contra 0 Municipio e impactos na prestacdo servicos ao cidaddo. Com base no estudo,
concluimos que, efetivamente, o grau de conhecimento e discernimento dos fiscais sdo fatores
que contribuem nos recorrentes apontes aplicados sob as execugdes contratuais de servicos
terceirizados pelos 6rgdos de controle no ambito municipal.
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ADMINISTRATIVE CONTRACTS WITH EMPHASIS ON LABOR OUTSOURCING
WITHIN THE SCOPE OF MUNICIPAL PUBLIC ADMINISTRATION

Abstract

The management and supervision of administrative contracts are fundamental
prerogatives of Public Administration, and it is a power and duty to perform them. Its
importance becomes even more evident in cases of labor outsourcing, seeing they are riskier,
especially in the municipal executive branch. The paper’s general goal is to survey the degree
of knowledge and insight of contract inspectors about their responsibilities and attributions of
contractual obligations. To this end, the study is based on a case study carried out in a
municipality located in the Vale do Paranhana region, in the state of Rio Grande do Sul,
having as approach a qualitative-quantitative research, applied to the inspectors through
instruments such as documentary and bibliographical research, interviews, observations and
questionnaire. During the analysis of the results, regarding the attributions of the manager and
the contract inspectors, we found an apparatus of documents that discipline their
performances; in the aspects related to knowledge and discernment, we supported our
assumptions in the little orientation given to the inspectors, being the preparation and training
practices insufficient; the legal knowledge needs to be reinforced by the organization and that
they have a deep awareness of their responsibilities, even though they express concerns and
anguish in the development of their attributions; regarding their way of acting, the great
majority has their own, personalized method. In regards to the consequences, there are
numerous recurring objections to the Municipal Administration, lawsuits against the
Municipality, and impacts on the provision of services to the citizen. Based on the study, we
conclude that, effectively, the degree of knowledge and discernment of the inspectors are
factors that contribute to the recurring objections applied under the contractual executions of
outsourced services by the control bodies in the municipal sphere.

Keywords: Bidding. Public management. Public administration. Administrative contracts.
Management and Inspection.

1 INTRODUCAO

A gestdo e a fiscalizacdo de contratos administrativos sdo tarefas essenciais na
Administracdo Publica ndo sO para que se assegurem 0s beneficios da terceirizagdo como
também para que as necessidades pactuadas sejam satisfeitas ocorrendo, assim, uma melhor
utilizacdo dos recursos publicos. Para Justen Filho (2012, p. 934), “O regime de Direito
Administrativo atribui a Administracdo o poder-dever de fiscalizar a execu¢do do contrato
(art. 58, 111)”. Através da fiscalizagdo se intervém para que o contratado execute, da melhor
maneira possivel, seus compromissos. Dessa forma, cabe a Administracdo designar um
representante para supervisao e fiscalizacdo do contrato, conforme preceitos para Licitacdes e
Contratos estabelecidos em lei, com a finalidade de conferir o que a Administracdo Publica

objetivou contratar.
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Segundo Almeida (2009), o fiscal de contrato é o mais valioso agente da
Administragdo quanto ao contrato que monitora; ele exerce posi¢do de autoridade sobre a
contratada e deve manter postura isenta e equilibrada, seguir os preceitos constitucionais e
cobrar do contratado o cumprimento do objeto contratual em favor da seguranca da
propriedade na execugdo do contrato.

Nesse interim, suas fungdes sdo ainda mais relevantes em contratos que envolvam
terceirizacdo de servigos com alocacdo exclusiva de méo de obra, pois possuem maior risco,
principalmente, na esfera municipal, onde ficam ainda mais evidentes a falta de gestdo e a
desorganizacdo (FURTADO et al., 2019).

O que fundamenta a realizacdo deste artigo sdo as noticias relacionadas as
negligéncias neste tema que sdo, amplamente, divulgadas na midia, em cadeia nacional, além
da recorréncia de apontes nas execucdes contratuais realizadas, de maneira falha, pelos 6rgaos
fiscalizadores, responsabilizando, assim, 0s gestores publicos, o que resulta na ma aplicagédo
dos recursos. Devido a esses apontamentos observados, em um municipio situado na regido
do Vale do Paranhana, e a inUmeros questionamentos existentes quanto a deficiéncia da
fiscalizacdo de determinados contratos, tem-se como propdsito buscar identificar as principais
causas desse problema, as insuficiéncias e falhas existentes a fim de sugerir melhorias na
Administracdo Publica, tornando-a mais eficiente.

Para melhor assimilacdo do tema e a partir do ponto de vista do fiscal de contrato,
tem-se como problema a pergunta: Na esfera municipal, de que maneira o grau de
discernimento e conhecimento das responsabilidades contratuais pelo fiscal de contrato sdo
fatores coadjuvantes aos recorrentes apontes aplicados sobre as execugfes contratuais de
servicos terceirizados pelos 6rgdos de controle?

O objetivo geral do artigo é realizar levantamento do grau de conhecimento e
discernimento dos fiscais de contratos sobre suas responsabilidades e atribuicfes das
obrigacOes contratuais conforme o contrato. Tem-se como objetivos especificos: (1)identificar
as atribuicdes e responsabilidades do gestor e dos fiscais de contratos, segundo orientacGes e
normas legais vigentes no érgdo; (2)analisar o grau de conhecimento e discernimento dos
fiscais sobre suas atribuicdes e responsabilidades; (3)verificar como sdo realizadas as
atividades dos fiscais de contratos no municipio; (4)identificar as principais consequéncias a
Administragdo Publica Municipal e a sociedade.

O artigo esta dividido em quatro partes. A primeira, para que possamos clarear 0s
questionamentos da pesquisa, refere-se a apresentagdo do referencial tedrico, relacionando os

aspectos contratuais da Administracdo Publica - com énfase na terceirizacdo - atribuicdes da
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gestdo, fiscalizacdo dos contratos e consequéncias & Administracdo Publica e a sociedade,
trazendo pontos abordados pela doutrina, utilizando-se de instrumentos de coleta de
informacdes através de documentos, bibliografias, leis e artigos publicados em revistas. A
segunda parte refere-se a metodologia adotada, especificando o delineamento da pesquisa e
como essa foi empregada. Na sequéncia, realizou-se a andlise dos dados. Por fim, as
consideracdes finais.

2 ASPECTOS CONTRATUAIS DA ADMINISTRACAO PUBLICA COM ENFASE NA
TERCEIRIZACAO

Os contratos da Administracdo Publica estdo disciplinados na Lei n°® 8.666/1993,
conhecida como Lei de Licitagdes, a qual institui as diretrizes para licitagdes e contratos,
trazendo em seu artigo 2°, paragrafo Unico, a descricdo do contrato como “todo e qualquer
ajuste entre 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica e particulares, em que haja um
acordo de vontades para a formacéo de vinculo e a estipulacdo de obrigagdes reciprocas, seja
qual for a denominagéo utilizada” (BRASIL, 1993).

Com relacdo a definicdo de contratos e contratos administrativos, observa-se o que
afirma Di Pietro (2021, p. 284):

A expressdo contratos da Administracdo é utilizada, em sentido amplo, para
abranger todos os contratos celebrados pela Administracdo Pablica, seja sob regime
de direito publico, seja sob regime de direito privado. E a expressdo contrato
administrativo € reservada para designar tdo somente 0s ajustes que a
Administracao, nessa qualidade, celebra com pessoas fisicas ou juridicas, publicas
ou privadas, para a consecucdo de fins publicos, segundo regime juridico de direito
publico.

Consoante Furtado et al. (2019, p. 274), “Os contratos administrativos regulam-se
pelas suas clausulas e pelos seus preceitos de direito publico, aplicando-lhes, supletivamente,
os principios da teoria geral dos contratos e das disposi¢des do direito privado”.

Explicitando, a principal diferenca entre contrato e contrato administrativo é a
existéncia de caracteristicas proprias por estarem sujeitos as regras e principios utilizados no
direito publico. Claro que nem todos os contratos firmados com a Administragdo Publica sdo
administrativos, pois ha casos em que eles sdo orientados pelo direito privado que ocorre
quando preexiste acordo de interesse entre o poder publico e terceiros. Destaca-se aqui que,
para os fins deste artigo, deve-se apoiar aos preceitos estabelecidos na Lei n° 8.666/1993

(BRASIL, 1993) e no direito publico, ou seja, manter os contratos administrativos, nao
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adentrando ao mérito sobre as diferentes vertentes existentes na doutrina em relacdo a esses
contratos.

No feito dos contratos administrativos, cabe destacar que a relacdo juridica é
caracterizada pela verticalidade, que ocorre quando a Administracdo opera com poder sobre o
particular; enquanto que, no contrato privado, essa relacdo é de horizontalidade a qual nivela
as relacGes contratuais com o particular. Frisa-se, também, que, quando a Administracdo
efetiva os contratos administrativos, as clausulas exorbitantes existem, ainda que ndo estejam
expressas no contrato. Dessa forma, dentro da relacdo juridica, a Administracdo Publica é
elevada a uma posicdo de superioridade sobre o particular na defesa da supremacia do
interesse publico (DI PIETRO, 2021).

A finalidade publica precisa ser seguida nesses contratos, sendo que a ndo observancia
caracteriza-se como desvio de finalidade; portanto, deve-se seguir, fielmente, o que a lei
preconiza. Nesse sentir, via de regra, a Administracdo Publica tem a obrigacdo de formalizar
contrato nos casos em que a lei estabelece. No caso de contratacdo de servigos, verifica-se a
obrigatoriedade da formalizacdo de contrato nos critérios estabelecidos no artigo 55, da Lei n°
8.666/1993 (BRASIL, 1993), com todas as especificidades e clausulas necessarias a eficiente
execucdo contratual (FURTADO et al., 2019).

No caso de terceirizacdo, na qual a entrega se da de forma continuada, fica, ainda,
mais evidente a obrigatoriedade da formalizacdo de contrato com clausulas bem claras e
definidas, buscando sua eficiente execucdo. De acordo com Furtado et al. (2019, p. 280), os

contratos, no momento de sua formalizacdo, devem possuir as seguintes condicionantes:

No contrato, devem constar clausulas claras e objetivas que definam o objeto, os
direitos, as obrigacGes, responsabilidades das partes, encargos, observando as
clausulas necessarias e acessorias, se for o caso, de acordo com o instrumento
convocatorio e da proposta vencedora.

Para Di Pietro (2021, p. 386), “No ambito do direito do trabalho, terceirizacdo ¢ a
contratacdo, por determinada empresa (ou tomador de servico), do trabalho de terceiros para
desempenho de atividade-meio”. O mesmo ocorre com a Administracdo Publica, ou seja, ela
estd terceirizando quando celebra contratos administrativos recorrendo a terceiros para as
atividades que a propria poderia executar (DI PIETRO, 2021).

Assim, a Administracdo Publica vem adotando, na execucdo de suas atividades, a
terceirizacdo como forma de diminuir os quadros do Estado, principalmente, nos ultimos
anos. Preliminarmente, a terceirizacdo é permitida, quando se trata de atividade acessoria, se

abranger os servigos que ndo compdem sua atividade-fim (FURTADO et al., 2019). Nesse
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sentido, a Administracdo busca apoio e suporte necessarios, dividindo tarefas e
responsabilidades, delegando atribuicOes a terceiros, a fim de que esses executem 0 servigo
melhor do que o proprio 6rgdo executaria. Conquanto, iSO nem sempre ocorre sem certo
infortunio ao Estado. No Brasil, a terceirizacdo na Administracdo Publica aumentou de forma
significativa e apresenta inumeras adversidades caracteristicas do vinculo trabalhista em
relacdo a natureza juridica (FURTADO et al., 2019).

Conforme Almeida (2009), as atitudes do gestor e fiscal sdo imprescindiveis para que
a terceirizacdo seja bem sucedida. Eles devem zelar para que seus trabalhos ndo gerem
problemas, como: falta de fornecimento, mé qualidade na prestagdo do servigo ou entrega em
desacordo, subordinacdo do 6rgdo a contratada, elevacdo das despesas e obstaculos judiciais.

2.1 Atribuicdes da gestdo e fiscalizacdo de contratos

Como enfatizado, anteriormente, tais desafios sdo, muitas vezes, enfrentados pelos
gestores e fiscais de contratos. Verifica-se, na Administracdo Publica, a preocupagéo
excessiva com o processo licitatorio, partindo do pressuposto de que essa seria a Unica etapa
importante do processo, ndo se preocupando, pois, tanto com a gestdo dos contratos. Talvez
seja pelo costume e insuficiéncia de legislacdo sobre o assunto, a qual ndo atribui de forma
especifica as prerrogativas do gestor e fiscal de contrato (FURTADO et al., 2019).

A Lei n° 8.666/93 traz, em seu artigo 58, inciso Ill, as atribuicbes da Administracédo
Publica na fiscalizacdo de contratos administrativos. Por conseguinte, o artigo 67, da referida
lei, estabelece que a Administracdo deve acompanhar essa fiscalizacdo através de um
representante designado (BRASIL, 1993).

Cabe destacar o que o renomado Justen Filho (2012, p. 934) traz sobre o assunto:

Compete a Administracdo designar um agente seu para acompanhar diretamente a
atividade do outro contratante. O dispositivo deve ser interpretado no sentido de que
a fiscalizacdo pela Administracdo ndo é mera faculdade assegurada a ela. Trata-se de
um dever a ser exercitado para melhor realizar os interesses fundamentais. Parte-se
do pressuposto, inclusive, de que a fiscalizagcdo induz o contratado a executar de
modo mais perfeito os deveres que lhe sdo impostos.

A fiscalizacdo é prerrogativa do poder publico que devera designar um representante
para que acompanhe e fiscalize a conducéo da atividade do contratado, anotando todas as
ocorréncias importantes e documentando qualquer situacdo a ser corrigida, podendo esse ser
assistido e subsidiado de informacdes, mediante a contratagdo de terceiros e, em casos que

ultrapassem sua competéncia, diligenciar aos seus superiores (DI PIETRO, 2021).
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Para Almeida (2009), a gestdo contratual é a conducéo integral do processo desde a
identificacdo de necessidade da administracdo até o encerramento da execucdo contratual. J& a
fiscalizacdo do contrato administrativo corresponde a exigéncia do desempenho contratual por
parte da contratada.

Segundo Alves (2004), ndo se deve misturar gestdo com fiscalizacdo. A gestdo é
pertinente ao gerenciamento de todos os contratos; cuida-se dos prazos de vigéncia, aditivos
etc., sendo, estritamente, um servico administrativo. J& a fiscalizacdo é pontual; é realizada
por um representador da Administracdo, nos termos determinados por lei, que cuidarg,
rigorosamente, de cada contrato.

De modo geral, encontram-se na Administracdo Publica divergéncias sobre gestdo e
fiscalizacdo de contratos. Isso depende muito do porte do 6rgdo, sendo que alguns possuem
essas atribuicdes bem claras e definidas. Algumas instituicdes consideram fiscalizacdo como
acompanhamento fisico, no seu dia a dia, e a gestdo direcionada a area de contratos, ou seja, 0
profissional ficaria responsavel pelas alteragdes contratuais e verificacdo de documentos
(FURTADO et al., 2019).

Na alcada da Administracdo Pablica Federal direta, autarquica e fundacional existe a
Instrucdo Normativa n® 5, de 25 de maio de 2017 (BRASIL, 2017), que traz definicGes e
segmentacdo sobre as incumbéncias de gestdo e fiscalizacdo. No entanto, isso nem sempre é
possivel, pois tais atribuicdes na Administracdo ficam fragmentadas pela insuficiéncia de
servidores, o que fica, ainda, mais evidente na esfera municipal (FURTADO et al., 2019).

Ainda de acordo com Alves (2004), seria conveniente que 0s 6rgaos implantassem a
gestdo de contratos, permitindo a profissionalizacdo e capacitacdo dos servidores na area que
teriam uma visdo mais macro gerenciando todos os contratos. Entretanto, isso ndo desobriga a
responsabilidade de designar o fiscal que vai realizar o acompanhamento pontual do contrato
com incumbéncia propria e exclusiva.

Embora a Lei de Licitagdes obrigue a Administracdo Publica a fiscalizacdo dos
contratos, ela ndo define de forma clara quais sdo essas atribuicdes. Aqui cabe destacar que a
matéria de normas sobre licitagdes e contratos da Administracdo Publica compete,
privativamente, & Unido, conforme artigo 22, inciso XXVII, da Constituicdo (BRASIL, 1988).
Né&o obstante, nada impede que os Estados e Municipios estabelecam normas suplementares,
conforme previsto no artigo 115, da Lei n°® 8.666/1993 (BRASIL, 1993).

Geralmente, devido & falta de clareza da lei nesse sentido, as atribui¢es de gestor e

fiscal de contratos possuem diversas concep¢Bes na Administracdo Publica e causam
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desorientacdo para quem esta no dia a dia do 6rgéo, pois as atividades misturam-se na pratica
(FURTADO et al., 2019).

Essa clareza de atribuicGes é, cada vez mais, exigida pelos orgaos de fiscalizacdo e
controle, que j& acenaram apontamentos diretos aos gestores e fiscais em seus relatorios,
visando ao maior comprometimento do 6rgdo dentro dessas atribuicdes e melhor execucgéo
dos contratos. Destaca-se, neste estudo, o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul
(TCE-RS), orgao fiscalizador de controle externo, responsavel em fiscalizar a aplicacdo, da
melhor forma, dos recursos publicos pelos gestores municipais e estaduais. Dentre 0s
trabalhos realizados por esse tribunal estdo os de cuidar aspectos legais, contabeis e
orcamentarios através de auditorias de conformidade, além do gasto publico por meio de
auditorias operacionais. Ele atua junto ao Ministério Publico de Contas (MPC), érgdo também

auténomo, sendo que ambos possuem autonomia.
2.2 Consequéncias a Administragdo Publica e a sociedade

Almeida (2009) afirma que o comportamento do gestor e do fiscal de contrato €
fundamental para que se garantam as vantagens da terceirizacdo, que existem para evitar
responsabilizacdes e problemas a Administracdo que vao desde desabastecimento, entrega e
execucdo em desacordo, queda da qualidade a problemas judiciais.

Sendo assim, a Administracdo deve estar alerta a fiel execucdo do contrato, de forma
efetiva, adotando providéncias basilares em caso de descumprimento do mesmo, e dedicando
atencdo especifica aos encargos trabalhistas e previdenciarios relacionados aos contratos que
possuem terceirizacdo de mdo de obra. As incorre¢bes cometidas pelo fiscal, quando da
liguidacdo da Nota Fiscal - NF no empenho relacionado ao contrato, podem ocasionar em
problemas futuros de dificil solu¢do para a Administragdo (ALMEIDA, 2009).

A Lei de Licitagdes, em seu artigo 71, estabelece que “O contratado é responsavel
pelos encargos trabalhistas, previdenciarios, fiscais e comerciais resultantes da execucdo do
contrato”. Ja o paragrafo 1°, do referido artigo, salienta que o inadimplemento destes encargos
por parte do contratado ndo se transfere a Administracdo, exceto os previdenciarios, o qual
responde, solidariamente, conforme previsto no 2° paragrafo.

Porém, reiteradamente, a Justica do Trabalho vinha decidindo de forma contréria em
liame as obrigacGes trabalhistas previstas no 1° paragrafo. Contudo, o Governador do Distrito
Federal, visando a declaracdo de constitucionalidade do artigo 71, paragrafo 1°, da Lei de

Licitagdes, propds acdo junto ao Supremo Tribunal Federal (STF) a qual originou a Ac¢éo
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Declaratdria de Constitucionalidade 16. A referida acdo julgou a constitucionalidade do
respectivo inciso, por maioria dos votos, ndo transferindo, de forma automaética, os encargos
trabalhistas ndo incursos pela contratada e assim exigindo a comprovacdo de culpa do
municipio. A partir de entdo, foi alterada a Simula 331, do Tribunal Superior do Trabalho
(TST), que se refere a contratacdo de prestagdo de servigos (DI PIETRO, 2021).

As falhas cometidas devido a fiscalizacdo contratual deficiente mostram-se evidentes
por si sO, tendo como consequéncia o desperdicio de recursos publicos, servicos prestados de
forma insatisfatoria, perda de objeto, punicdes a servidores, dentre outros (ALMEIDA, 2009).

A incorreta prestacdo ou fornecimento do objeto prejudica a sociedade de forma direta
ou indireta. A primeira ocorre quando a execucao estd em desacordo com o contratado, ou, até
mesmo, € inexistente; a segunda, quando a aplicacdo de recursos oriundos do pagador de
impostos é incorreta. Ja os agentes publicos que Ihe deram causa também estdo suscetiveis as
sangdes administrativas previstas na Lei n® 8.429/1992 (BRASIL, 1992) - distinta como Lei
de Improbidade Administrativa - de natureza civil, com matéria de direito administrativo, ndo
se eximindo da esfera criminal, quando a conduta também for tipificada como crime ou
infracdo administrativa, podendo haver a responsabilizacdo também na esfera administrativa
disciplinar, civil e penal (ALVES, 2021).

Os atos de improbidade compreendem desde enriquecimento ilicito, prejuizo ao erario,
atos contrarios aos principios da Administracdo e resultantes de concessdo ou aplicacdo
inadequada de beneficio financeiro e tributario. Eles podem ser aplicados de forma
cumulativa, desde que se comprove a pratica de um, ou mais, deles, exceto no caso de
prejuizo ao erario, que serd aplicado se, de fato, ocorreu. (ALVES, 2021).

A Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), em seu artigo 37, inciso XXII, paragrafo 4°,
traz as seguintes san¢Bes no caso de improbidade: “Os atos de improbidade administrativa
importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade
dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da
acao penal cabivel”. Ja a Lei n° 8.429/1992 (BRASIL, 1992), em seu artigo 12, além das
previsdes j& inseridas na Constituicdo, traz a previsdo de multa civil e impedimento de
contratar com a Administracdo Publica assim como receber privilégios e incentivos fiscais e
crediticios (ALVES, 2021).

No ambito municipal, aos prefeitos sera aplicada a Lei de Improbidade pelo juizo
singular, sendo julgados pela justica comum; e pelo crime de responsabilidade, julgados pela

Camara de Vereadores (ALVES, 2021). Ainda segundo o referido autor, a acdo serd
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recomendada pelo Ministério Publico (parte da acdo obrigatdria) ou pessoa juridica
interessada, ndo obstante, da aprovacdo ou rejei¢do das contas publicas.

Importante frisar que a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), artigo 37, inciso XXII,
paragrafo 6°, também traz a responsabilidade civil do Estado, em que tanto pessoas juridicas
de direito publico quanto as de direito privado, que prestam servigos publicos, respondem
pelos males que 0s seus agentes, sejam politicos, servidores publicos ou particulares,
ocasionarem a terceiros o direito de regresso contra o autor nos casos de dolo ou culpa
(ALVES, 2021). Ainda, para o referido autor, a responsabilidade pode ser subjetiva, que
ocorre quando o Estado deixa de fazer o que deveria: por omissao, devendo o préprio lesado
demonstrar dolo ou culpa da Administracdo; por negligéncia, imprudéncia e impericia,
qguando for caracterizada como responsabilidade civil; objetiva, quando independe da
confirmacéo do dolo ou culpa, satisfazendo a demonstracdo do dano, apenas na relacdo causa
e efeito, isto é, ocorréncia e consequéncia, com base no conceito de nexo de causalidade
(ALVES, 2021).

3 METODOLOGIA

Esta etapa versa sobre o0s aspectos metodoldgicos necessarios e adotados para
elaboracdo do presente estudo. A pesquisa desenvolvida possui, em sua forma, a abordagem
qualitativa-quantitativa. Conforme Flick (2009), a abordagem qualitativa € de especial
importancia para o estudo das ligacdes sociais a ser estudado, devido a sua diversificacéo,
exigindo maior sensibilidade para as questdes com o intuito de identificar, de forma mais
aclarada possivel, as relacfes causais e a realidade. Por sua vez, procurando complementar a
pesquisa com diferentes perspectivas metodoldgicas, realizou-se a adicdo de descobertas
quantitativas. A abordagem quantitativa, segundo Creswell (2010, p. 26), “é um meio para
testar teorias objetivas, examinando a relacdo entre as varidveis”.

Para o delineamento de pesquisa foi empregado o método de estudo de caso.
Consoante (YIN, 2015, p. 13), “[...] a for¢a exclusiva do estudo de caso é sua capacidade de
lidar com uma ampla variedade de evidéncias — documentos, artefatos, entrevistas e
observagoes [...]”. Ainda para o referido autor, esse estudo surge do desejo de compreender
eventos sociais abstrusos, permitindo ao pesquisador focar no caso e reter um olhar holistico
da realidade, como, por exemplo, em processos administrativos. A classificacdo da pesquisa é

exploratério-descritiva. Para Gil (2010), a exploratoria tem o intuito de propiciar maior
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entendimento do problema, enquanto que a descritiva traz como objetivo caracteristicas e
possiveis relacdes entre fatores.

O estudo foi realizado na Prefeitura de um Municipio considerado de médio porte,
situado na regido do Vale do Paranhana, no Estado do Rio Grande do Sul, e que possui,
aproximadamente, 220 (duzentos e vinte) contratos vigentes, conforme consulta realizada no
LicitaCon Cidad&o do TCE-RS, entre prestacdo de servicos, fornecimentos, locacGes, obras e
outros. A estrutura Administrativa desse municipio estd dividida em secretarias:
Administracdo; Assisténcia Social; Defesa Civil, Seguranca, Cidadania e Mobilidade Urbana;
Desenvolvimento Econémico; Desenvolvimento Rural; Educacdo, Cultura, Turismo, Esporte
e Lazer; Fazenda; Meio Ambiente; Obras e Interior; Planejamento Urbano, Habitacdo e
Participacdo Popular; Saude, além de Gabinetes do Prefeito e Vice, sendo que os contratos
estdo distribuidos em todas essas secretarias.

Para realizagdo da pesquisa, utilizou-se instrumentos de coleta de dados primérios e
secundarios. Para esses priorizou-se a pesquisa documental - como relatérios, leis, decretos —
seguidas pela bibliografica, artigos de revistas que abordem a matéria; para aqueles
realizaram-se entrevistas, observacdes e questionario.

Com o intuito de investigar e aprofundar o assunto quando, até entdo, a natureza dos
apontes pelo TCE-RS era conhecida de forma mais superficial, realizou-se, previamente, a
pesquisa documental. Foram solicitados, em mar¢o de 2020, junto ao portal de servigos de
informacBes ao cidaddo, da pagina do proprio TCE-RS, os Relatérios de Auditoria de
Regularidades na integra, referentes aos periodos de 2014 a 2019, do respectivo Municipio, o
qual foi deferido pelo 6rgdo. No entanto, foram disponibilizados os relatorios no periodo de
2014 a 2018, visto que ainda estava em fase inicial o relatorio do exercicio de 2019. Optou-se
pela diligéncia, na consulta processual do respectivo portal, pois 0 acesso da integralidade dos
documentos € restrito ao cidaddo. Porém os que estdo disponiveis sdo suficientes, pois trazem
boa abordagem para o presente estudo.

Uma das cruciais preocupacdes que existem em relacdo aos contratos de terceirizacao
de mé&o de obra, em razdo do alto risco, sdo as questdes trabalhistas as quais merecem uma
atencdo especial. Essa verificacdo realizou-se junto ao portal do Tribunal Regional do
Trabalho da 42 regido (TRT4). Dessa forma, primeiramente, verificou-se no Portal da
Transparéncia da pagina da internet do Municipio, sobre a existéncia de Empenhos emitidos
para o Tribunal de Justica com relacdo a pagamento de acbes trabalhistas de empresas
terceirizadas. Em consulta, localizou-se numeros de pecas processuais €, com essas

informacdes, obteve-se a integra das decisfes na pesquisa junto ao website do TRT4.
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Também avaliou-se a existéncia de documentos pertinentes ao 6rgdo os quais versam
sobre a regulamentacdo do tema abordado, como a existéncia do Decreto que disciplina sobre
a gestdo e fiscalizacdo dos contratos administrativos e das atribuicdes do gestor e do fiscal de
contrato. Através dessa estrutura, foi possivel aprofundar e compreender melhor os fatos e ter
base para a préxima etapa do estudo.

De retencdo dessas informacGes e com a realizagdo de outras leituras bibliograficas e
artigos sobre o objeto, que apresentaram uma clareza e um panorama em relacdo ao assunto,
foi possivel adquirir subsidios para o ponto de partida dos dados secundarios. Primeiramente,
elaborou-se o roteiro da entrevista e, em seguida, ela foi aplicada. Para Gil (2009, p. 63), “A
entrevista é uma técnica eficiente para obtencdo de dados em profundidade acerca dos mais
diversos aspectos da vida social”. Assim, conforme indicacdes de superiores do orgdo e
contatos pessoais, foram indicados/selecionados 7 (sete) servidores do quadro efetivo para
realizacdo da entrevista, sendo 2 (dois) deles fiscais da Secretaria Municipal de Salde; 2
(dois) da Secretaria Municipal de Educacgéo; 1 (um) da Secretaria Municipal de Planejamento;
1 (um) da Secretaria Municipal de Administracdo e 1 (um) da Secretaria Municipal de
Assisténcia Social. Todos os entrevistados comp&em o quadro efetivo do Municipio, visto que
estava ocorrendo a transi¢do de gestdo no periodo das entrevistas. A entrevista de fiscais de
diversas secretarias deu-se intencional, com a finalidade de buscar diversas percepc¢oes, ja que
podem existir contratacdes de objetos mais especificos para cada estrutura. As entrevistas, de
natureza semiestruturas, foram efetuadas nos dias 25 de maio de 2020 e 08 de junho de 2020,
totalizando 24 (vinte e quatro) perguntas, as quais estdo disponibilizadas no Apéndice A. As
questdes abordaram o tempo de atuacdo como fiscal; como ele foi informado da atribuig&o;
acompanhamento das etapas do pedido até a contratacdo; conhecimento sobre legislacéo,
treinamento e preparacdo; atribuicdes; como sao realizadas as atividades de fiscalizacdo; se ha
algum controle e registro proprios, casos hipotéticos sobre como seria a sua conduta em
determinadas situacdes e da importancia de sua atribuicéo.

Dando sequéncia a coleta de dados secundarios, passou-se as observacdes de forma
espontanea. Para Gil (2009, p. 71), “A observacdo nada mais é que o0 uso dos sentidos para
adquirir os conhecimentos necessarios para viver o dia-a-dia”. As observagdes ocorreram nos
dias 15 de junho de 2020, 06 de julho de 2020 e 02 de setembro de 2020, junto ao Setor de
Compras e LicitagOes, onde sdo realizadas atividades de Gestdo como: Contratos, Aditivos,
Notificagbes e nas Secretarias Municipais de Planejamento, Saude e Educacéo,
respectivamente. Nos locais mencionados, anteriormente, foram observadas atividades do

cargo e das atribuicGes fiscalizatorias, o local de trabalho, estrutura, organizacéo do local e do
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fiscal, se houve diligéncias e ocorréncias, a forma de conferéncia e auditoria da execugéo
contratual.

Por ultimo, foi realizado questionario com 17 (dezessete) questdes, relacionadas no
Apéndice B, pela ferramenta Google Forms, com perguntas fechadas e abertas para o maior
nimero de contatos possiveis, ampliando para um maior nimero de fiscais, mas ndo s
efetivos, buscando maior abrangéncia nas percepgdes. O questionario foi disponibilizado no
dia 23 de junho de 2021 e encerrado no dia 13 de julho de 2021, totalizando 8 (oito)
respondentes. As perguntas estdo relacionadas com: orientacdo, treinamento e preparacao,
deveres e obrigagdes, forma de atuagéo e metodologia, disponibilidade e capacidades.

Para andlise dos dados obtidos das diferentes fontes de evidéncia realizou-se uma
triangulacdo de método. Para Yin (2015), o estudo de caso tem seu ponto forte em utilizar-se
na coleta de dados de diversas origens variadas. Para esta etapa dedicou-se atencdo as
atribuicdes dos gestores e fiscais; ao discernimento e conhecimento relacionados aos pontos
de orientacdo, treinamento e preparacdo; ao conhecimento legal e deveres e obrigacfes; as
atividades dos fiscais relacionadas a forma de atuacdo e metodologia, disponibilidade e

capacidade; e as consequéncias entre evidéncias dos apontamentos e noticias relacionadas.
4 ANALISE DE RESULTADOS

Esta parte tem como intuito apresentar os resultados dos objetivos tragcados no presente
estudo, conforme anélise documental, entrevistas, observagdes e questionario referenciados na
metodologia. Quanto as atribuicBes e responsabilidades do gestor e dos fiscais de contratos,
verifica-se que o Municipio em questdo possui o Decreto Municipal n° 36, de 16 abril de
2014, que disciplina sobre gestéo e a fiscalizagdo dos contratos administrativos no ambito do
Poder Executivo, com as atribuicbes do gestor e do fiscal de contrato, regulamentando e
definindo as prerrogativas de ambos. Conforme disciplinado, as atividades de gestdo devem
ser realizadas pelo Setor de Compras e Licitagcbes, que acompanha, de forma geral, o
andamento das contratacOes, particularmente: verificar a existéncia de empenhos prévios a
acao da despesa; publicizar tempestivamente o extrato contratual; averiguar a designagédo de
gestor e fiscal para cada contrato, bem como da indicacdo de preposto pela contratada;
controlar vencimentos dos contratos denominados continuos, sugerindo a renovacdo ou
abertura de nova licitacdo, apds audicdo do gestor e do fiscal, com antecedéncia de 90
(noventa) dias do término da vigéncia contratual; monitorar os limites de acréscimos e

supressdes, de acordo com a Lei n° 8.666/1993 (BRASIL, 1993); tomar as providéncias para
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realizacdo tempestiva dos adendos; analisar ou formular pedidos de reequilibrios, conforme o
caso, diligenciando & autoridade superior; confirmar a validade da garantia contratual
apresentada, bem como providenciar a sua liberacdo ao término do contrato, quando
necessario; definir sobre a alteracdo do responsavel técnico, observando-se 0s critérios
necessarios; examinar, mensalmente, a documentacdo do contratado em relacdo aos encargos
trabalhistas, previdenciarios e fiscais, providenciando a notificagdo em caso de
irregularidades, sugerindo a rescisdo e penalidades, dando ciéncia a autoridade superior, com
direito a contratada de ampla defesa e contraditdrio; outras atividades correlacionadas e
deliberadas por ordem do superior. De acordo com aspectos de cada contrato, sera atribuido
um gestor e um fiscal, sendo este com seu respectivo suplente, através de portaria, cujas
prerrogativas, além de outras que possam ser deliberadas no ato que o designa, sdo: solicitar a
abertura de processo de fiscalizacdo, Unico, para cada contrato, em separado do licitatorio no
prazo estabelecido no Decreto; conhecer os termos do edital e contrato, dentre eles, as
obrigacOes das partes, prazos etc.; participar e fiscalizar a execugédo do contrato (obra, servigo
ou fornecimento), observando o edital e o contrato; fazer anotacdes e registrar qualquer
ocorréncia; juntar quaisquer documentos relacionados a execucdo do contrato, sejam
correspondéncias, e-mails, entre outros, ao processo de fiscalizagéo; registrar, em livro
préprio, todas as ocorréncias em relacdo a execucdo contratual; solicitar notificacdes, quando
necessario; fazer cumprir as obrigacGes pactuadas; relatar tudo que ocorrer durante a
execucdo do contrato, sugerindo, quando necessario, a aplicaces de sangdes, com
observancia ao contraditorio e ampla defesa; solicitar a contratacdo de terceiros para assisti-lo
e subsidia-lo; verificar a conclusdo de etapas e o atendimento quanto as condicBes de
pagamento; providenciar recebimentos provisérios e definitivos; emitir documento
demonstrando que a contratada executou ou ndo os compromissos pactuados. Ainda, tanto o
gestor quanto o fiscal, ao final do contrato, devem formalizar relatério, em conjunto ou,
separadamente, sobre a execucdo contratual, sugerindo alteragdes em futuros instrumentos,
alcancando maior eficiéncia para as futuras contratacbes. Ambos profissionais serdo,
preferencialmente, servidores qualificados na area relativa ao objeto ou da secretaria
solicitante; e devem observar as disposi¢cfes na Lei n° 8.666/1993 (BRASIL, 1993) e
alteracdes, podendo responder civil, penal e administrativamente pelos seus atos.

Para andalise no que se refere ao grau de conhecimento e discernimento sobre as
atribuicOes e responsabilizagcdes dos fiscais de contrato, realizou-se a juncdo dos resultados
obtidos nas entrevistas, observagdes e questionario. Quanto a orientacdo, verifica-se, através

do questionario, que 75% dos respondentes ndo receberam algum tipo de direcdo para atuar
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como fiscal. J& nas entrevistas, observa-se que os fiscais foram comunicados, informalmente,
quanto a indicagcdo como fiscal, porém sem ou com pouca orienta¢do da atribui¢cdo, como vé-
se “eu sou apenas informado e chamado no setor de compras para assinar o contrato como
fiscal, sem receber portaria, sem receber copia, sem nada” (Entrevistado E).

No tocante ao treinamento e preparacdo, constata-se que 100% dos entrevistados e
questionados ndo receberam capacitacdo alguma, seja interna ou externa, por parte do
municipio, de como realizar a fiscalizacdo, onde se observa “capacita¢io eu ndo
recebi”’(Entrevistado D). Destaca-se, aqui, que se observou, na entrevista, que alguns fiscais
buscaram capacitacdo por iniciativa propria, de forma particular, o que se constata em “Teve
um curso que ... ofertou de gestdo, e ai falava bastante sobre essa parte de fiscalizacdo de
contratos, que eu fiz agueles EAD mesmo né ... uma procura minha” (Entrevistado A). Tendo
como base a entrevista, pode-se observar que quem realizou a etapa de elaboracdo do projeto
ou termo de referéncia tem o conhecimento do préprio, porém, s6 tem ciéncia da fase externa
da licitacdo caso o processo venha a ser diligenciado a Secretaria para analise e/ou parecer
técnico. Ainda no aspecto preparagdo, tem-se 0 recebimento do “kit” (pasta com todos os
documentos relacionados ao objeto, como edital, contrato, portarias, projetos etc.). Nesse
sentido 100% dos entrevistados alegaram que receberam o contrato, contudo nenhum deles
recebeu as portarias de fiscal de contrato. No que se refere ao projeto basico ou termo de
referéncia e outros documentos como edital, os fiscais s6 possuiam aqueles que foram por eles
elaborados e/ou os que eles proprios solicitaram ao Setor de Compras e Licitagdes.

No que tange ao conhecimento legal, tendo somente como base a entrevista, quanto a
Lei de LicitacGes, 85,71% dos entrevistados alegam conhecimento basico ou superficial. No
que diz respeito ao conhecimento da existéncia do Decreto n® 036/2014, 57,14% deles
manifestaram desconhecimento. No que se refere as atribuicGes de gestor e fiscal de contratos,
nota-se que todos possuem, claramente, definidas as atribuicdes do fiscal, entretanto, 85,71%
dos interrogados ndo souberam especificar a atribuicdo do gestor. Nesse item percebe-se que
muitos associam gestdo aos superiores hierarquicos ou ao agente politico. Dentro da ciéncia
do apontamento de fiscais de contratos em relatorios de gestdo, pode-se verificar que 71,43%
dos entrevistados tém consciéncia desses apontes; j& com relagdo ao conhecimento de
penalizagdes do Municipio em realizar pagamentos de acOes trabalhistas, 85,71% deles
manifestaram inconsciéncia e até surpresa com a essa informacdo, como “ndo sabia disso”
(Entrevistado A) e “Nao tinha conhecimento” (Entrevistado C).

Com referéncia aos deveres e obrigacGes do fiscal de contrato, nota-se, na entrevista,

que 100% dos participantes assinam as NFs e que possuem compreensdo absoluta que o ateste
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no referido documento demonstra direito da empresa em receber pelo servigo. Ainda na
entrevista, constata-se que todos os participantes sabem de sua responsabilidade e estdo
conscientes de que devem acompanhar a efetiva execucdo do contrato, demonstrando
apreensdo, preocupacado e angustia quanto a essa atribuicdo, como se verifica em “Sim, tenho
muita consciéncia”’ (Entrevistado A) e “Sim, tenho nog¢do, até porque alguns contratos tem
valores bem elevados e, principalmente, sdo servi¢os essenciais para a Prefeitura”.
(Entrevistado F). Averiguou-se, ainda, que 75% dos respondentes tém essa mesma percepgao
de responsabilidade. Quanto a se sentirem pressionados, por, em algum momento, a liberarem
alguma NF, 85,71% negaram esse sentimento; enquanto que, no questionario, 62,5% também
0 negaram contra 37,5% que j& sentiram essa pressdo. Aqui se destaca que aqueles que
sofreram a pressao pela liberacdo da NF, seja por parte da contratada ou por algum superior,
alegam que se negaram e mantiveram-se firmes em seus posicionamentos.

No que corresponde & realizagdo das atividades dos fiscais de contratos no municipio,
quanto a forma de atuacdo e metodologia de trabalho, realizando-se a triangulacdo dos dados,
constata-se que 62,5% dos questionados sabem como devem conduzir a fiscalizacdo. Quanto
ao seu setor/secretaria possuir um metodo na realizacdo da fiscalizacdo, apenas 50% deles
informam que o seu setor ou secretaria 0 possui; e, dentro dos 8 respondentes, 62,5%
ressaltam que o mesmo € personalizado na figura do fiscal. Destaca-se, nos comentérios, que
os fiscais se baseiam muito nas condicdes estabelecidas, previamente, no contrato. Nas
entrevistas, verifica-se que todos eles possuem uma metodologia, uma espécie de tramite, de
acordo com a area/secretaria de atuacdo, como, por exemplo, Saude, Educacdo e Engenharia,
que possuem contratos mais especificos, podendo ocorrer ritos diferenciados entre elas. Ainda
assim, dentro de cada secretaria, a forma de atuacdo de cada fiscal de contrato é diferenciada,
ou seja, ela € personalizada na sua figura, cabendo a cada agente tomar certas iniciativas,
como por exemplo, realizar diligéncias e notificacdes. Ainda na entrevista, nota-se que 0s
fiscais se embasam muito nas condicGes estabelecidas em contrato para sua atua¢do. Também
constatou-se que as acgoes fiscalizatorias estdo bastante relacionadas a personalidade e postura
do fiscal, pois alguns possuem maior controle que outros; realizam mais diligéncias,
notificagdes; possuem arquivos fisicos ou digitais, estruturacdo e organizacao do seu local de
trabalho e acompanhamento mais periodico e efetivo para o contrato o qual fiscaliza;
enquanto que outros ndo possuem uma periodicidade definida e, por vezes, agem quando da
provocacdo de terceiros. Tendo como sustentagdo as entrevistas, 71,43% dos inquiridos
manifestaram ja ter solicitado notificagdo a contratada. Ainda, com relagdo ao controle e as

anotacOes, apenas 3 (trés) entrevistados manifestaram que realizam algum tipo de anotacéo,
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sendo que 1 (um) deles de forma bem detalhada, devido a prestacdo de contas; e 0s outros
seriam de forma mais sucinta e superficial, onde verifica-se: “o bdsico sim” (Entrevistado E).
Os demais ndo o fazem ou ndo deixaram claro em suas respostas se realizam este tipo de
controle. J& no questionario, 75% afirmam que tém controle e anota¢es dos contratos que
fiscalizam ou fiscalizaram.

Quanto aos documentos exigidos no contrato, considerados anexos da NF como
obrigacOes trabalhistas, tem-se que enfatizar que, ao contrapor o Decreto com as entrevistas,
observacdes e 0 questionario, nota-se que ha divergéncias quanto a teoria e a pratica. Alguns
fiscais entendem que a verificacdo destes documentos é de obrigatoriedade do Setor de
Compras e Licitacdes. No questionério, 37,5% dos respondentes informaram que néo a fazem
e justificam como “é responsabilidade de outro setor”, enquanto 62,5% dos mesmos
realizam essa conferéncia. Nas entrevistas, 71,43% dos questionados realizam a conferéncia,
todavia, alguns passaram a realiza-la recentemente. Constata-se, aqui, que muitos possuem
pouco ou nenhum conhecimento desses documentos; que a questdo da orientacdo é bastante
evidente, sendo que alguns precisam buscar auxilio nessas analises de conferéncia. Aqui faz-
se uma ressalva: verificou-se, também, que, embora alguns fiscais entendam que compete a
verificacdo desses documentos ao Setor de Compras e Licitacdes, 0 mesmo também n&o
comporta todas as demandas necessarias a gestdo de contratos, pois ndo ha a segregacdo de
funcBes; pois, por vezes, um servidor tem vdrias atribuicbes dentro desse setor, ndo
conseguindo dar a devida atencdo aos gestores e fiscais. Na entrevista, no caso ficticio de
liberacdo ou ndo da NF, menciona-se que 85,71% dos fiscais ndo a liberariam, sendo que
alguns buscariam orientacdo e, desses, um permaneceu em dlvida se era sua obriga¢do ou ndo
realizar a conferéncia de tais documentos. Ja 14,29% se manifestaram destacando que néo era
de sua responsabilidade, incumbindo tal obrigacdo a gestéo de contratos.

No que corresponde a disponibilidade e capacidade, verifica-se que 85,71% dos
interrogados tém controle de quantos contratos fiscalizam. No questionario, tem-se que 87,5%
dos respondentes conseguem acompanhar os contratos que fiscalizam e desempenhar as
demais atribui¢des, inclusive indo aos locais para verificacdo de conformidades quando
necessario. Ainda no que se refere ao questionario, 62,5% se sentem seguros para realizar tal
atribuicdo. Ja nas entrevistas, 57,14% se sentem amparados, de alguma forma, contra 42,86%
que se sentem desamparados. Na observacédo, constata-se que aqueles que acabam assumindo
a responsabilidade de desempenhar o papel de fiscalizador de contratos, ficam
sobrecarregados com o0 numero de contratos e entre as atribui¢cbes de fiscal e do cargo,

justamente, por aceitarem tal atribuicdo limitando-se, inclusive, a periodos de gozo de férias.
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Constata-se que alguns fiscais consideram ser suficientes as periodicidades de
acompanhamento dos servicos da forma que as realizam; todavia, na observagdo alinhada a
pratica, sabe-se que muitos contratos demandam acompanhamento, quase que, diariamente, o
que impossibilita ou até dificulta exercer a funcdo do cargo e de fiscalizacdo de inUmeros
contratos de forma concomitante. Ha, ainda, o agravante de que o municipio ndo disponibiliza
todas as ferramentas e equipamentos necessarios para determinadas areas de fiscalizacdo, que
sdo mais especificas, como é o caso da engenharia.

No tocante as possiveis consequéncias relacionadas a esse contexto a Administracéo
Publica e a sociedade verificam-se exemplos como os inimeros apontamentos realizados pelo
TCE que estdo vinculados as a¢des de fiscalizagdo e execucdo de contratos. Além disso, no
que corresponde a Administracdo, a falta ou descontrole da fiscalizacdo sobre o contrato pelos
servidores designados, em casos em que a fiscalizacdo foi eivada de irregularidades, com
inimeras deficiéncias na liquidacdo de despesas, tem-se o Parecer do MPC instituindo a
aplicacdo de multas, fixacdo de débitos e o julgamento de contas irregulares com a ciéncia ao
Procurador Geral de Justica e Procurador Regional Eleitoral. Tramitam no Tribunal de Justica
do Estado do Rio Grande do Sul (TJRS) processos cujo autor é o Ministério Pablico com
assuntos de Ac¢do Civil Publica por violacdo aos principios administrativos e dano ao eréario
aos Prefeitos Municipais.

No que diz respeito a sociedade, a mesma € prejudicada quando ocorre a ma qualidade
dos servicos prestados que envolvam os contratos administrativos de terceirizacdo de méo de
obra, como exemplos: o ndo recolhimento dos residuos solidos urbanos na frequéncia e com a
devida destinacdo estipulada no contrato; a construcdo de uma nova escola cuja concluséo nédo
ocorre no prazo estipulado por falta de médo de obra, ou por essa ser de baixa qualidade ou,
ainda, por falha na acéo fiscalizatéria ou do gestor municipal, prejudicando o oferecimento de
novas vagas aos alunos da rede municipal de ensino; quando os servicos de limpeza de
terceirizadas ndo sdo corretamente executados ou deixam de ser executados, como
desinfeccdo de Unidades Basicas de Saude (UBS), prejudicando a saude dos usuarios do
Sistema Unico de Satde (SUS), e mais alguns, ainda, em outros estabelecimentos do
municipio.

Por outro lado, também quando ocorre 0 ndo pagamento, por parte da contratada, aos
seus prestadores, desencadeia paralisacdo das atividades, a¢6es judiciais contra 0 municipio, o
que se verifica junto ao TRT4. H4, nesse tribunal, reclamacbes dos prestadores contra as
empresas que os contratou e que descumpriram 0s acordos, acionando também o Municipio

como parte da acdo, sob alegacdes de descumprimento das obrigagcdes previdenciarias,
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trabalhistas e fiscais, 0 que se caracteriza a chamada culpa in vigilando por parte do
Municipio, na modalidade de omissdo que se descurou das obrigacBes que a si € a terceiro
imp6s, devendo o Municipio responder de forma subsidiaria, nos termo contidos, da Sumula
331 — TST pelo pagamento das verbas do acordo homologado pelo Juizo. Exemplificando, o
Municipio efetuou o pagamento & contratada atraves de Empenhos, conforme valores
especificados no contrato e, por falhas na fiscalizacdo, ele ndo conseguiu comprovar, através
de documentos, que as referidas obrigaces foram pagas pela contratada ao seu prestador; e 0
Municipio, como parte da acdo, teve que assumir a responsabilidade, de forma subsidiaria,
pelo ndo cumprimento das obrigacGes da contratada com seus prestadores e realizar o
pagamento ao autor do processo trabalhista. Assim, o Municipio além de pagar a contratada
que ndo cumpriu com o0s seus deveres e obrigagdes, teve que, novamente, arcar com despesas
trabalhistas, o que poderia ter sido evitado, redirecionando esse tipo de despesa para outros

servicos a populagéo.
5 CONSIDERACOES FINAIS

Dentro dos resultados examinados neste artigo, constatou-se que, efetivamente, o grau
de conhecimento e discernimento dos fiscais, conforme o objetivo geral, sdo fatores que
contribuem nos recorrentes apontes aplicados sob as execugfes contratuais de servicos
terceirizados pelos érgdos de controle no &mbito municipal.

No quadro das atribui¢cdes do gestor e fiscal, percebe-se que o fato da existéncia do
Decreto é valido e favoravel ao Municipio, ainda que cause dividas quanto as atribuicdes
relativas a gestdo e a fiscalizacdo. Destaca-se que o Decreto traz a responsabilidade da
conferéncia dos documentos trabalhistas, previdenciarios e fiscais exigidos no instrumento
contratual a Gestdo de Contratos, vinculada ao Setor de Compras e Licitages. Contudo,
alguns fiscais entendem que essa responsabilidade compete a eles e acabam por assumi-la,
realizando a conferéncia, enquanto outros salientam que, de fato, ela compete a Gestdo de
Contratos. Essa situacdo gera conflitos internos, ficando a duavida sobre quem, de fato, deve
exercer tal funcdo, podendo haver ocorréncias em que nenhuma das partes realize a
conferéncia desses documentos de forma efetiva.

Essa conjuntura ainda gera inconsisténcia, visto que sdo apenas os fiscais de contratos
que atestam a execucdo dos servigos nas Notas Fiscais apresentadas pela contratada, nao
havendo nenhum ateste por parte da Gestdo de Contratos. Muito embora Licitacfes e Gestao

estejam relacionadas, ao atuar de forma conjunta, ferem o principio da segregacéo de funcdes
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da Administracdo Publica (separagdo de func@es), razdo pela qual quem realiza a licitagdo /
contratacdo ndo faz a fiscalizagdo; portanto, como Gestdo e Fiscalizagdo de Contratos estdo
entrelacadas, reforcariamos que a Gestdo deveria ser separada da estrutura administrativa do
orgdo. Desse modo, a Gestdo de Contratos, que poderia ser formada por uma espécie de
comissdo ou equipe de controle para dar suporte aos fiscais de contratos na conferéncia dos
documentos exigidos, assume a responsabilidade de gerenciar tudo, desde o controle de
vencimentos, sugestdes de clausulas contratuais, a realizacdo do gerenciamento de riscos de
cada contrato, até avalizando, em conjunto com os fiscais, a conferéncia dos documentos
exigidos, confrontando informacbes conhecidas e trazidas por cada uma das partes,
principalmente, do fiscal de contrato, que acompanha a execucdo de forma mais periddica,
conhece os prestadores e a forma como se da a execucao dos servicos.

Instituida a Gestdo de Contratos, cabe a mesma orientar e coordenar os trabalhos dos
fiscais, inclusive, sendo necessaria a elaboracdo de instrumentos normativos da forma de
atuacdo da fiscalizacdo, institucionalizando os procedimentos, norteando os fiscais, sugerindo
até modelos de documentos como planilhas, termos, etc.; atualmente, isso € inexistente no
Orgdo, que é deixado muito a critério de cada fiscal que atua de forma personalizada. Do
mesmo modo, destaca-se a importancia da Unidade de Controle Interno em repassar as
informacgdes a Gestdo de Contratos sobre apontamentos de auditorias externas e correcdes
necessarias verificadas em suas auditorias internas. Ndo basta cobrar posturas e atitudes dos
fiscais: é preciso selecionar os que melhor se encaixam nessa atribuicdo, orienta-los, prepara-
los e capacita-los para que tenham os conhecimentos e subsidios necessarios para a conducéo
da fiscalizag&o, e por fim, valoriza-los pela sua competéncia.

Com base no estudo, foi possivel verificar que os fiscais, predominantemente,
efetivos, possuem, sim, discernimento de suas responsabilidades; contudo, nenhum dos
entrevistados e questionados recebeu treinamento e poucos deles receberam orientacdo para o
desempenho desse importante dever. Em vista disso, ndo é possivel afirmar que os fiscais
conduzem a fiscalizacdo de forma mais eficiente, justamente, por ndo terem a devida
instrucdo, o que, de certa forma, pode prejudicar as agdes fiscalizatorias, tornando-as
culposas. Outro ponto é a recomendacdo da indicagdo de gestores e fiscais de contratos que
sejam efetivos do orgdo. Nos casos em que ha uma mudanca constante de troca de fiscais,
alertamos para a necessidade de dois pontos centrais: diagnosticar quais sdo os fatores que
ensejam tal situacdo e o suporte da figura de um fiscal do quadro efetivo, pois séo eles que
ddo continuidade as informacgdes. De forma geral, eles ndo séo tdo suscetiveis a ceder as

pressdes externas ou de superiores, justamente, por terem o discernimento de suas
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responsabilidades de forma bem evidentes, o qual pode ser verificado no estudo, como
quando se manifestam contrérios aos posicionamentos e opinides divergentes aos que
chamamos de interesses ocultos.

E importante ressaltar que, durante a conducdo da pesquisa, encontraram-se alguns
limitadores. Cabe destacar que, durante a realizacdo do estudo, a série de informacdes
coletadas foram, predominantemente, dos quadros de servidores efetivos do Municipio, sem
avaliacdo aprofundada se o0s cargos comissionados possuem postura semelhante na
fiscalizacéo.

Como proposta de ampliar o grau de analise no campo de estudo da fiscalizagdo de
contratos, sugere-se a realizacdo de nova pesquisa procurando compreender melhor as formas
de atuacdo dos cargos comissionados nas funcBGes de fiscalizacdo de contratos ou quais
aspectos de qualificadores dos fiscais, como conhecimentos, habilidades e atitudes, seriam
pertinentes para escolha daqueles que realizam atribuigdes de fiscalizacéo.

Ressalta-se que, com a aprovacdo da nova Lei de Licitacbes e Contratos
Administrativos — Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021, o 6rgdo devera realizar novas
regulamentacfes, momento em que serd oportuna a revisdo das acoes e atribuicdes de gestor e
fiscal de contratos.

Certamente a adocdo dessas medidas depende muito da conduta do gestor municipal,
ja que o mesmo detém o poder discricionario, ou seja, o poder de agir de acordo com a
conveniéncia e oportunidade. Sabendo disso, todo agente politico agira com inteligéncia
usando de mecanismos de Gestdo evitando, assim, maiores intercorréncias na execucdo dos
contratos. Dessa forma, o gestor e o fiscal possuem maiores capacidades e autonomia de
supervisao junto a contratada, ao ponto que tal providéncia vai procurar minimizar as relacfes
dos apontamentos e as consequéncias administrativas e sociais inferidas ao 6rgdo durante a
realizacdo do estudo, principalmente, nos casos em que envolvam a terceirizacdo de mao de

obra.
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APENDICE A - ROTEIRO DA ENTREVISTA

Conte um pouco de sua trajetoria, como: ha quanto tempo é servidor municipal, seu
cargo, escolaridade...

H& quanto tempo atua como fiscal de contrato?

Como tomou ciéncia desta atribuicdo que Ihe foi conferida?

Auxiliou ou acompanhou algumas das etapas como: elaboracdo do pedido, projeto
basico, planilha, edital, licitacdo e formalizacdo do contrato? Em caso afirmativo,
quais?

Recebeu “kit” (pasta com os documentos referentes ao contrato : planilha, edital,
contrato, portaria etc. em forma fisica ou digital) para que pudesse realizar o correto
acompanhamento das exigéncias previstas no ato convocatorio/contrato?

Atualmente, vocé tem o controle de quantos contratos atua como fiscal?

Conhece a Lei de Licitagdes e Contratos — Lei 8.666/93?

Tem conhecimento da existéncia de algum documento emitido pelo municipio com
relacdo a gestdo e fiscalizacao de contratos?

Recebeu alguma capacitacdo ou treinamento para realizacdo desta atribuicdo? Em caso
negativo, chegou a solicitar/buscar algum treinamento ou capacitacdo na area?

No seu entendimento, quais sdo as atribuicdes do gestor do contrato e do fiscal de
contrato?

Vocé tem suporte necessario como manual de fiscalizacdo, assessoria juridica, dentre
outros? Se sente amparado?

Na condicdo de fiscal de contrato, é vocé que assina a Nota Fiscal?

Ja se sentiu pressionado, de alguma forma, para liberar alguma Nota Fiscal? Se sim,
como procedeu nesse caso?

Como vocé realiza 0 acompanhamento do contrato? Comente.

Realiza algum controle / anotacdo em registro proprio das ocorréncias relacionadas
ao(s) contrato(s) em que fiscaliza? Confere se os postos de trabalhos, EPIs, uniformes,
dentre outros estdo atendidos?

Ao receber a Nota Fiscal por parte da empresa contratada, vocé verifica o contrato e
realiza a conferéncia da existéncia de documentos que devem acompanhé-la, dentre
eles: GFIP/SEFIP, guia de recolhimento de INSS e FGTS, relatorios e outros que, por
ventura, sejam exigidos? Em caso negativo, quem o faz? Explique/justifique. Caso

seja outra pessoa, por qual razdo entende que néo é de sua competéncia?
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Como sdo realizadas as medi¢fes do contrato? Em caso de inconsisténcia de
documentos, vocé realiza diligéncias junto a contratada para corre¢des?

Consideremos a seguinte hipotese: Determinada empresa ndo paga seus prestadores,
remete a Nota Fiscal sem todos os documentos exigidos no contrato e Ihe assegura que
ird providencia-los para o més seguinte. Como vocé procede nessa circunstancia?
Vocé liberaria? Se sim, e caso volte a se repetir, como entende que deva proceder?

Em algum momento, ja solicitou que fosse notificada alguma terceirizada nos
contratos em que atua como fiscal? Em caso afirmativo, considera valida a notificacao
na solucdo de problemas?

Vocé tem a compreensdo de que o ateste na Nota Fiscal e os documentos exigidos no
contrato, em relacdo a empresa terceirizada, demonstram o direito por ela adquirido
em receber por este servico?

Vocé possui nogdo do qudo importante é a atribuicdo que Ihe foi conferida e das
consequéncias que trazem a Administracdo Municipal e de sua responsabilidade
subsidiaria pelos possiveis danos causados ao erdrio pela execucdo irregular do
contrato? Como se sente em relacdo a essa responsabilidade?

Vocé tem ciéncia do apontamento de fiscais de contratos em seus relatorios de gestdo
do Tribunal de Contas do Estado em exercicios anteriores?

Vocé tem conhecimento de que, s6 no ano de 2019, o Municipio arcou com,
aproximadamente, 40 mil reais em acdes trabalhistas movidas por prestadores de
empresas terceirizadas e que municipio respondeu subsidiariamente?

Gostaria de fazer alguma observacdo/comentério que acha relevante?
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APENDICE B - QUESTIONARIO

Vocé recebeu alguma orientacdo (gestdo, setores, colegas...) para atuar como fiscal de
Contratos?

Recebe ou recebeu capacitacdo (curso, treinamento, seminario...) por parte do
Municipio (interna ou externa) quanto a fiscalizagao?

Vocé percebe a sua responsabilidade enquanto fiscal de Contrato? Tem consciéncia de
acompanhar a efetiva entrega / execucdo do produto / servico de forma mais correta
em razao da utilizacdo de recursos publicos?

Vocé sabe como deve conduzir a fiscalizagdo? Como deve ser o acompanhamento?
Vocé sabe como deve conduzir a fiscalizacdo? Comente.

O seu setor / secretaria possui um método na realizacao da fiscalizacdo?

Esse método é institucionalizado (pertence ao Municipio) ou é personalizado (na
figura do fiscal)?

Vocé consegue acompanhar os Contratos que fiscaliza e desempenhar as suas demais
atribuicdes?

V/océ se sente seguro para realizar a fiscalizagcdo? Qual seu sentimento / percepgdo em
relacdo a isso?

Vocé realiza a conferéncia dos anexos da Nota Fiscal exigidos no Contrato?

Em caso negativo para a pergunta anterior, justifique / explique por que NAO realiza a
conferéncia dos anexos da Nota Fiscal.

Vocé ja se sentiu pressionado, em algum momento, para liberar alguma Nota Fiscal?
Em caso afirmativo para a pergunta anterior, justifique / explique, como procedeu, se
liberou a Nota Fiscal ou néo.

Vocé consegue acompanhar a execucao do Contrato, ir aos locais das prestacGes dos
servicos, quando necessario, e verificar se 0s mesmos estdao em conformidade?

Em caso negativo para a pergunta anterior, justifique / explique (acompanhar a
execucao nos locais quando necessario).

Vocé tem controle / anotagBes dos Contratos que fiscaliza / fiscalizou? Sabe das a¢des
que realizou?

Deixe aqui um comentario / observacao que achar relevante sobre o tema.



