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GESTAO DE CONTRATOS ADMINISTRATIVOS A PARTIR DA TEORIA INSTITUCIONAL:
Um Estudo de Caso na Universidade Federal Fluminense

Resumo

Os contratos administrativos, consistem em um ponto sensivel dos érgaos publicos por
conta dos riscos a eles inerentes. Neste ponto destacam-se os contratos de prestacao
de servigo com dedicagdao de mao de obra exclusiva, em virtude da possibilidade de
responsabilizagdo solidaria e subsidiaria do 6rgao tomador de servigo, além da ostensiva
acao dos orgaos de controle. A atividade de gestdao e a fiscalizagdo de contratos
administrativos representa uma ferramenta de apoio a gestao, constituindo-se de um
controle interno, com foco na mitigacdo de riscos, na economicidade e na seguranca
juridica. Além disso é uma das medidas fundamentais para a persecucdo da eficiéncia,
probidade e transparéncia nos o6rgdos publicos. O presente estudo buscou
compreender, através da percepcdo dos atores envolvidos na atividade, o processo de
implementacdo da atividade de gestdo e fiscalizacdo de contratos, na Universidade
Federal Fluminense - UFF. Como arcabouco tedrico para a analise, foi utilizada a Teoria
Institucional, que trata do processo de institucionalizacdo, ou seja, do processo de
absor¢cdo de estruturas organizacionais no pensamento e agdo sociais, como
responsavel pela sua manutencao duradoura. A partir desta teoria buscou-se identificar
se a atividade de gestdo e fiscalizacdo de contratos pode ser considerada
institucionalizada, se assume status de norma na instituicdo e se pode ser considerada
estabilizada. O ponto de partida da pesquisa foi a criacdo, em 2019, da Divisdo de Gestdo
e Fiscalizacdo de Contratos — DGF/CCON/PROAD/UFF. Esta pesquisa pode ser definida
como de natureza qualitativa e para a coleta de dados foram realizadas entrevistas com
integrantes da PROAD, além de gestores e fiscais de contratos. Também foram
examinados documentos oficiais da universidade, no ambito da atividade estudada. Os
resultados encontrados apontaram que a estrutura atingiu o estagio de total
institucionalizacdo e a reversao desse processo demandaria grande esforco por parte da
instituicdo, além de possivelmente enfrentar grande resisténcia. Ficou demonstrado
gue a atividade de gestdo e fiscalizacdo de contratos ainda carece de ajustes e
incrementos, como uma melhor divulgacdo de seus resultados e a formulacdo de
programas de capacitacdo continuada para fiscais e gestores de contratos.
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Contexto da proposta de intervencao

A pesquisa teve como recorte a atividade de gestdo e fiscalizagdao de contratos
de prestacdo de servicos com cessdo de mdo de obra exclusiva, no ambito da Pro
Reitoria de Administracdo. A entrevistas foram realizadas com servidores lotados na
PROAD, além de servidores que atuam como gestores, fiscais administrativos e fiscais
técnicos nos contratos de prestacdo de servicos com cessdo de mao de obra exclusiva,
na Universidade Federal Fluminense. Esta pesquisa trata-se de um estudo de caso Unico
e é necessaria uma analise aprofundada das semelhancas entre as realidades
organizacionais para que seus resultados possam ser expandidos para organizacdes
similares. Apesar disso, os resultados obtidos na pesquisa podem servir como
indicadores e podem ser relevantes na construcdo das bases da estrutura de gestdo e

fiscalizacdo de contratos de outras IFES.
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Publico-alvo da proposta

Gestores da Universidade Federal Fluminense.

Gestores de outras IFES.
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Descricdo da situacdo-problema

Os contratos administrativos, consistem em um ponto sensivel dos érgdos
publicos em virtude dos riscos a eles inerentes. Na seara dos contratos administrativos,
destacam-se os contratos de prestacdo de servicos com cessdo exclusiva de mao de obra
por sua alta complexidade, grande vulto e em virtude da possibilidade de
responsabilizacdo solidaria e subsididria do drgdo tomador de servico, além da ostensiva
acdo dos orgdos de controle.

Os contratos de prestacdo de servicos com cessdo exclusiva de mao de obra,
também chamados de contratos de terceirizacdo, sdo, no entanto, a solugcdo encontrada
pelos administradores publicos para suprir a demanda de prestacdo de servigos em
atividades-meio, que ddo suporte as atividades finalisticas dos drgdos, tais como
almoxarifado, limpeza e conservagao, manutencao predial, jardinagem, vigilancia,
portaria e zeladoria, dentre outros.

A preocupacdao com a gestao dos contratos administrativos de terceirizacao
transita entre questdes relativas ao planejamento das licitagdes, que inclui o desenho
das caracteristicas e a quantificacdo dos servicos que serdo necessarios para atender as
demandas da instituicdo, questdes relativas a execug¢ao do contrato em si - como a
observacdo e medicdo, comparativamente ao objeto contratado, em termos
quantitativos e qualitativos, das entregas realizadas pela contratada e questdes relativas
ao dimensionamento dos pagamentos que serdo realizados mensalmente a contratada.
A gestao contratual, através da fiscalizagao administrativa, é responsavel por aferir o
cumprimento das diversas obrigacdes contratuais, trabalhistas, previdenciarias e fiscais
da empresa contratada e prestar auxilio aos gestores publicos no atendimento as
normas pela contratante nas rotinas contratuais.

A atividade de gestdo e a fiscalizacdo de contratos administrativos representa
uma ferramenta de apoio a gestao, constituindo-se de um controle interno, com foco
na mitigacdo de riscos e na persecucao da eficiéncia, da probidade, da seguranca juridica

e da transparéncia nos érgdos publicos. Ademais, destaca-se a necessidade de



adequacdo dos 6rgdos publicos ao arcabouco legislativo, neste caso em especial as ja
vigentes e mandatédrias, Lei n? 8.666/1993 e Instrucdo Normativa n? 05/2017
SEGES/MP, e as de sujei¢cdo iminente, Lei n2 14.133/2021 e Decreto n? 11.246/2022.
Por tais motivos, é relevante analisar o processo de implanta¢do da gestdo e
fiscalizagdo de contratos, verificar quais normas e procedimentos foram instituidos,
além localizar pontos que necessitam de atencdo da gestdo da universidade, através da
percepcdo dos atores envolvidos na estrutura. Deste modo, o presente relatério
objetiva demonstrar tais aspectos, obtidos pela pesquisa que deu origem a este
documento. Neste relatério serdo apresentadas sugestdes de melhorias, visando
contribuir com a organizacdo na persecucao de eficiéncia, probidade e seguranca

juridica.
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Objetivos da proposta de intervencao

Fornecer informacbes e sugestdes de melhoria aos gestores da Universidade
Federal Fluminense, a fim de contribuir para o aprimoramento da estrutura de gestao e
fiscalizacdo de contratos administrativos, especialmente aqueles de prestacdo de

servico com cessdo de mao de obra exclusiva.
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Diagndstico e analise da situagdo-problema

Na andlise dos dados obtidos, restou verificado que a atencao da organizacao se
voltou para a gestdo e fiscalizacdo de contratos no final de 2018 e, desde entdo, a
atividade vem sendo estruturada, executada e absorvida pela comunidade académica.

A Pré-Reitoria de Administracao, durante esse periodo, tem sido responsavel por
empreender a maior parte dos esfor¢os para a estruturagao da area. Verifica-se,
contudo, que a atividade em si é realizada tanto por servidores da PROAD quanto por
servidores de outras unidades. H4 majoritariamente o envolvimento de unidades
administrativas e operacionais da Universidade diretamente na atividade, contudo foi
identificado pouco envolvimento de unidades académicas.

Através das entrevistas realizadas, pode-se aferir que a atividade ainda esta
sendo incorporada pela instituicdo, especialmente pela descentralizacdo organizacional
e geografica da Universidade. A gestao e fiscalizacdo de contratos pode ser considerada
estruturada formalmente, apesar de necessitar de ajustes e incrementos, além de
constante atualizacdo frentes as mudangas normativas comuns a area.

A gestdao e fiscalizagdo de contratos foi positivamente avaliada pelos seus
participantes diretos, que demonstram que ha valor atribuido a estrutura e as atividades
por ela desenvolvidas, principalmente pelo fato de a estrutura conferir legitimidade a
instituicdo. As entrevistas indicam que essa percepc¢do é compartilhada pelo restante da
organizacao, ja que os resultados trazidos pela atividade abrangem toda a Universidade.
Pode-se afirmar, ainda, que as finalidades da atividade sdo compreendidas pelos seus
atores, mas carecem de disseminagdo para unidades mais distantes da administragao.

Um dos resultados citados como decorrentes da atividade de gestdo e
fiscalizacdo é a melhoria na qualidade da prestacdo dos servicos contratados.
Entretanto, foi apontado que outros resultados derivados da atividade, sobretudo os
indiretos e menos tangiveis ou que possuem métricas de dificil demonstracdo,

precisariam ser mais divulgados dentro da institui¢ao, o que nao tem ocorrido.



Restou evidenciado que a estrutura de gestdo e fiscalizacdo é composta por
segmentos, que possuem diferentes necessidades a fim de serem operacionalizados. Os
segmentos de gestdao e de fiscalizagdo administrativa de contratos operam,
principalmente, através da analise de dados e producdo de documentos e demandam
elementos tecnolégicos e humanos para sua execucao. Ja a fiscalizacdo operacional e a
setorial realizam atividades in loco, verificando os servicos prestados e os materiais e
equipamentos fornecidos, o que demanda deslocamento entre as unidades.

De acordo com a pesquisa, os elementos tecnoldgicos, fisicos e humanos
fornecidos pela instituicdo para operacionalizacdo da estrutura de gestdo e fiscalizacao
sdo considerados parcialmente adequados, pois verificou-se a necessidade de melhorias
na capacitacdo dos atores envolvidos, além do aumento do quantitativo de pessoas que
exercem a atividade. A criagdo/implantagdo de um sistema informatizado de gestdo de
contratos também foi citada com um incremento tecnoldgico valioso para a area.

Ressalta-se que a atividade foi se tornando mais abrangente ao longo do tempo,
tendo em vista que, os contratos de prestacdo de servigos com cessao de mao de obra
exclusiva fiscalizados passaram de 8 em 2019, para 15 em 2023. Além disso, o nimero
de terceirizados alocados em tais contratos, aumentou de 504 terceirizados em 2019,
para 1.654 terceirizados no ano de 2023.

Vislumbra-se que a atividade também se tornou de maior vulto e risco através
do aumento dos recursos por ela geridos, ja que o custo estimado dos contratos
fiscalizados totalizava RS 2.160.386,44 em 2019, e passou para RS 7.521.302,47
(margo/2023).

Percebeu-se, contudo, que o equipamento criado em 2019 para a realizacdo da
atividade tanto no ambito operacional quanto no dmbito administrativo, ndo teve
aumento significativo em termos de estrutura e quantitativo de pessoas e, atualmente,
encontra dificuldades na administracdo das demandas existentes.

Em resumo, as conclusdes extraidas da pesquisa indicaram que:

e agestdo e fiscalizacdo de contratos na Universidade Federal Fluminense
pode ser considerada institucionalizada;

e 3 atividade é valorada positivamente pelos seus participantes diretos e
essa percepcao é compartilhada pelo restante da comunidade

académica;



e hd alinhamento da estrutura com os valores da Universidade e da
sociedade, especialmente no que tange a persecucdao de eficiéncia,
transparéncia e qualidade na administracdo publica;

e o0s resultados desejados com a atividade estao sendo obtidos.

Foi identificada, contudo, a possibilidade de realizacdo de melhorias na

atividade, que serao apresentadas no préximo topico, a fim de fortalecer a estrutura

existente.
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Propostas de intervencao

Proposta 1 - Atualizagcdo do Manual de Gestdo e Fiscalizagao de contratos

Objetivo: Adequar o manual existente a experiéncia adquirida desd
atualizagGes da legislagdo

e sua publicagdo e as

Metodologia: Realizacdo de revisdao do Manual de Gestdo e Fiscalizacao

de Contratos da PROAD, com base na legislacdo atual sobre o tema (L
14.133/21 e Decreto 11.246/22). Readequacéo dos procedimentos d

ei
a Orgdo/Setor:

atividade e do Instrumento de Medic¢do de Resultados, em funcdo de | DGF/CCON/PROAD

normativas institucionais (Instru¢do Normativa PROAD/UFF n2 02/21)
da experiéncia obtida desde sua implantacdo.

e

Proposta 2 - Divulgagdo das finalidades da gestdo e fiscalizagdo de contratos
Objetivo: Aumentar o envolvimento na atividade através da conscientizacdo dos gestores e

sensibilizacdo dos atores ja designados

Metodologia: Realizacdo de a¢des diretas em cada unidade da

Universidade, por meio de agendamento de reunides envolvendo os

gestores das unidades, fiscais técnicos e setoriais designados.
Preparacao de material explicativo, na forma de apresentacao,

abordando as finalidades da atividade, os resultados ja alcancados e as

formas de participacdo dos servidores. Informar sobre as bases
normativas da atividade e demonstrar o fluxo de procedimentos

existente. Apontar canal de comunica¢do com a Divisdo de Gestdo e

Fiscalizacdo. A reunido pode abordar duvidas e demandas especifica
das unidades, com relagdo aos contratos terceirizados.

Orgdo/Setor
Responsavel:
DGF/CCON/PROAD

S

Proposta 3 - Divulgac¢do dos resultados da gestdo e fiscalizagao de contratos

Objetivo: Disseminar a importancia da atividade a fim de aumenta
champions na instituicdo

r o nimero dos seus

Metodologia: Preparagao de material explicativo e envio para a
comunidade académica através de mailing, em parceria com a
Superintendéncia de Comunicac¢&o Social - SCS/UFF. O material pode

Orgido/Setor:

focar nos resultados intangiveis da gestdo e fiscalizacdo de contratos, | DGF/CCON/PROAD e

gue possuem métricas de dificil demonstracdo, a partir de
depoimentos de servidores sobre o impacto percebido na qualidade
dos servigos prestados, além de indicadores de resultados objetivos.

SCS/UFF

Proposta 4 - Criacdo de Oficina de Formacdo de Fiscais

Objetivo: Capacitar os gestores e fiscais recém desig

nados

Metodologia: Formulagdo de treinamento para capacitacao
inicial de gestores e fiscais designados, voltado para o modelo
de gestao e fiscalizacao implementado na Universidade Federal
Fluminense, em parceria com a Escola de Governanga em
Gest3o Publica - EGGP/PROGEPE/UFF

Org3o/Setor:
DGF/CCON/PROAD e
EGGP/PROGEPE/UFF




Proposta 5 - Promogdo de Capacitagdo Continuada
Objetivo: Incentivar a realizagdo de cursos, seminarios e treinamentos

Metodologia: Realizacdo de acompanhamento e filtro da oferta de
cursos relacionados com a atividade, promovidos por outras
instituicdes (ENAP, organizacdes privadas). Os cursos considerados
pertinentes devem ser encaminhados para os envolvidos na
estruturacdo da atividade e para os gestores e fiscais ja designados.

Org3o/Setor:
DGF/CCON/PROAD

Proposta 6 - Automatizagao dos Checklists Setoriais
Objetivo: Aumentar o envolvimento de fiscais setoriais

Metodologia: Criagdo de formulario no Google Forms no formato de
checklists setoriais. Providenciar o disparo mensal para os fiscais
setoriais designados, de e-mail contendo link para preenchimento do Orgido/Setor:
formulario em substituicdo aos checklists setoriais. Os formuldarios DGF/CCON/PROAD
preenchidos serdo recepcionados diretamente pelos fiscais
operacionais designados.

Proposta 7 - Criagdo/Implantacdo de sistema informatizado de gestdo de contratos
Objetivo: Incrementar a atividade através de um sistema de gestdo de contratos

Metodologia: Aquisicdo ou desenvolvimento de um Orgdo/Setor: DGF/CCON/PROAD,

sistema informatizado de gestao de contratos, em com auxilio de gestores, fiscais
parceria com a Superintendéncia de Tecnologia da administrativos, operacionais e
Informacgdo - STI/UFF. setoriais e STI/UFF

Proposta 8 - Mudangas na estrutura da gestdo e fiscalizacao
Objetivo: Fortalecer e adequar a estrutura existente frente a realidade organizacional

Metodologia: Aumento do efetivo disponibilizado a DGF/CCON/PROAD, _

, ~ L o N Orgdo/Setor:
responsavel pela estruturacdo da atividade e realizacdo da gestdo e ~
. . . o ~ PROAD e gestdo da

fiscalizagdo administrativa dos contratos com cessdo de mao de obra UFE
exclusiva.
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