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RESUMO

A terceirizag@o € uma pratica que se intensificou no setor publico a partir da reforma do Estado.
Os principios Constitucionais da Administracdo Publica (legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia) expressam valores publicos que orientam as acdes da
administracdo publica. Na literatura percebeu-se que valores publicos podem ser perdidos
quando a responsabilidade pela execucdo € transferida do empregador governo para uma
empresa privada. Diante dessa problematica e conhecendo a natureza publica da atividade que
¢ exercida pelas empresas terceirizadas, esta pesquisa teve como objetivo principal analisar os
editais, contratos e a prestacdo de servigos terceirizados em uma instituicdo publica federal
localizada em Minas Gerais, investigando suas caracteristicas quanto a aplica¢do dos principios
da administracao publica. Para atingir os objetivos da pesquisa, foi realizado um estudo de caso.
A coleta de dados foi feita através de observacdo direta simples e entrevistas semiestruturadas
caracterizadas como dados primarios. Também foram utilizados dados secundarios, editais e
contratos celebrados entre a institui¢do publica federal e empresas terceirizadas entre os anos
2010 a 2016, obtidos no sitio de compras do Governo Federal. A andlise dos dados foi feita por
meio da Andlise de Contetido. Os resultados demonstraram que os valores publicos (legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia) s@o perdidos e negligenciados, embora a
natureza do servico, mesmo sendo executado por empresas terceirizadas, ndo deixa de ser
publica. Assim como pode ser confirmado, os mecanismos de controle por parte da
administracdo publica sdo ineficazes, por vezes inexistentes e ignoram a observancia dos
principios da Administragao Publica descritos na Constituicdo. Evidencia-se que perda de
valores publicos é decorrente ao problema cultural que tem raizes na colonizagao brasileira que
mesmo se tornando republica ndo conseguiu colocar fim a manifestacdo do poder privado na
esfera publica. Atrelado aos aspectos culturais, também pode ser destacado a racionalidade
limitada dos contratos, na medida em que se mostram incompletos em relacdo as exigéncias
relacionadas aos principios constitucionais e que, combinado a um ambiente propicio ao
oportunismo, faz com que os valores sejam perdidos. Diante desses fatores, salvaguardas
contratuais e monitoramento se mostram fundamentais. A principal salvaguarda contratual diz
respeito a incorporacdo dos valores publicos de maneira explicita nos editais e contratos de
servicos terceirizados, sendo que os mesmos devem se tornar parte do desempenho exigido das
empresas como meio de buscar um maior alinhamento com o interesse publico no processo de
terceirizacao no setor publico.

Palavras-chave: Administragdao Publica. Valor Piblico - Contratos. Terceirizacao.



ABSTRACT

Outsourcing is a practice that has intensified in the public sector since the reform of the state.
The constitutional principles of public administration (legality, impersonality, morality,
publicity and efficiency) express public values that guide the actions of the public
administration. It was perceived in the literature that public values can be lost when the
responsibility for the execution is transferred from the government as an employer to a private
company. Given this problem and knowing the public nature of the activity that is performed
by outsourced companies, this research had as main objective to analyze the bidding documents,
contracts and the provision of outsourced services in a Federal public institution located in
Minas Gerais, investigating its characteristics in relation to the application of the principles of
public administration.To reach the research objectives a case study was carried out. Data
collection was done through simple direct observation and semi-structured interviews
characterized as primary data. Secondary data, bidding notices and contracts signed between
the Federal public institution and outsourced companies between the years 2010 to 2016,
obtained from the Federal Government's procurement site were also used. The analysis of the
data was done through Content Analysis.The results showed that public values (legality,
impersonality, morality, publicity and efficiency) are lost and neglected, although the nature of
the service, even though it is executed by outsourced companies, is still public. As can be
confirmed, the mechanisms of control by the public administration are ineffective, sometimes
non-existent, and ignore the observance of the principles of Public Administration described in
the Constitution. It is evident that loss of public values is due to the cultural problem that has
origins in the Brazilian colonization that even becoming a republic could not put an end to the
manifestation of private power in the public ambit. Associated to cultural aspects, the limited
rationality of contracts can also be highlighted, since they are incomplete in relation to the
requirements related to constitutional principles and, combined with an environment conducive
to opportunism, causes values to be lost. Faced with these factors, contractual safeguards and
monitoring are fundamental. The main contractual safeguard concerns the incorporation of
public values explicitly in the bidding documents and outsourced service contracts, and they
must become part of the required performance of companies as a means of seeking a greater
alignment with the public interest in the process of outsourcing in the public sector.

Keywords: Public administration. Public Value - Contracts. Outsourcing.
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1 INTRODUCAO

A tendéncia cada vez mais crescente de flexibilizacdo do trabalho no setor publico,
instigada pelas reformas orientadas para mercado, tais como a terceirizacdo de servicos na
administracio publica, tem levantado grandes discussdes e desafios tanto para profissionais
quanto para pesquisadores. Se por um lado seus defensores alegam as promessas de eficiéncia,
principalmente em relacdo a redugdo de custos, por outro lado ainda ha muito a se discutir sobre
terceirizacao no setor publico.

Em seus aspectos historicos, a terceirizac@o originou-se nos Estados Unidos tendo sido
consolidada na industria na década de 1950 e ganhado impulso com a emergéncia do paradigma
neoliberal. Baseada no modelo toyotista, a terceirizacdo pressupunha a contratacdo de outras
empresas para executar as atividades periféricas visando eliminar as operagdes ndo essenciais.
Dessa forma, a terceirizacdo emerge como um instrumento de flexibilizagdo das atividades
empresariais tornando-se um fendmeno mundial amplamente difundido nas sociedades
capitalistas (MUTA; ALVES; VERGNA, 2010).

No toyotismo, eficiéncia é sindnimo de minimo, ou seja, a organizacdo flexivel deve
trabalhar com uma estrutura enxuta devendo ter um nimero minimo de funcionarios; estes, por
sua vez, devem conseguir aumentar os niveis de produtividade. Dessa maneira, o conceito de
economia na perspectiva do toyotismo € associado fundamentalmente com a redugao de custos
e de efetivos (BARBOSA, 2010).

No Brasil, a terceirizagdo teve inicio por meio das multinacionais, em empresas privadas
do setor automobilistico (AMATO NETO, 1995). Essa pratica tornou-se bastante utilizada pela
iniciativa privada; no entanto, na atualidade, aparece fortemente aplicada ao setor ptblico
emergindo, deste contexto, uma relacao publico-privada.

O desenvolvimento das relacdes entre os setores publico e privado ganhou destaque a
partir da reforma do Estado, nos anos de 1990. Com o objetivo de implantar um modelo
gerencial de administracdo para tentar reduzir o aparelho do Estado, buscou-se, entdo,
flexibilizar os modos de atuacdo da administracao publica, na tentativa de aumentar a eficiéncia
com menor custo operacional (PIMENTA, 1998). Assim, a terceirizagdo tornou-se um dos
caminhos para a reducdo da atividade estatal realizada de forma direta, intensificando a
importancia das relacdes com o setor privado. Neste cenério, os modelos do setor privado foram

vistos como solugd@o para problemas da administrac@o publica.
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A difusdo da terceirizag@o no setor publico esta diretamente relacionada a introducao do
modelo gerencial na administracdo publica brasileira (SILVA, 2011); com isso os servicos
passaram a ser contratados via processos licitatérios. Ressalvadas as hipoteses de dispensa ou
inexigibilidade de licitagdo, esse processo é realizado geralmente por uma espécie de leildo as
avessas, o qual € denominado pregdo. Vence aquele que ofertar o servico pelo menor preco
possivel (BRASIL, 1993; FREITAS; MALDONADO, 2013). Com isso, estabelece-se uma
davida em relacdo a qualidade dos servigos prestados como também, se de fato, a maximizagao
da eficiéncia propagada e pretendida com essa medida seria alcancada.

E possivel tecer diversas criticas a0 modo como a terceiriza¢io vem sendo praticada no
Brasil. A terceirizagdo € um tema pol€mico e controverso. Silva (2011) destaca que, perante o
usudrio, € a administracdo publica que aparece como prestadora do servico. De acordo com
Mello (2010), o prestador do servico € apenas o executor material para o poder publico
contratante, ndo lhe sendo transferido poderes ptiblicos. Ainda segundo o autor, o poder publico
€ o suyjeito, diretamente relacionado com os usudrios e responsdvel direto pelos servicos. “O
usudrio nao entretém relacdo juridica alguma com o contratado-executor material, mas com a
entidade publica, a qual o servico estd afeto” (MELLO, 2010, p. 703). Pelo exposto, podemos
constatar que o servigco continua a ser de responsabilidade direta da entidade publica, quando
esta se serve de um agente material, ou seja, de uma empresa contratada para executa-lo.

Nas empresas de terceirizacao, a rotatividade do trabalho tende a ser maior do que nas
organizacdes que contratam de forma direta (DI PIETRO, 2009; LOURENCO, 2015; SILVA;
SOUZA, 2004). Assim, muito provavelmente, tais empresas ndo investem em formacao
continuada, capacitagdo e qualificacdo de seus funcionarios (MAGALHAES; CARVALHO
NETO; SARAIVA, 2011) podendo comprometer a qualidade do servico prestado. Outro ponto
a ser observado € a identidade dos funcionarios, os quais tém diversos niveis de supervisio a
reportar (FERNANDES; CARVALHO NETO, 2005), uma vez que prestam 0s Servicos
publicos - embora contratado por uma empresa, exerce sua atividade em outra. Isso pode gerar
certa confusdo a quem o funciondrio deve prestar contas. E natural que essas empresas
priorizem a obtencao de lucro, levando em considerag¢do que ainda existe forte ligacdo da coisa
publica com interesses privados (NOHARA, 2014). Todos esses pontos tendem a ser
obscurecidos em fun¢do do lucro almejado, uma vez que tais empresas, provavelmente, estdo
preocupadas mais com seus interesses particulares (RUSSO; LEITAO, 2006) do que com o

interesse publico.
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Outro aspecto relevante a ser observado no processo de terceirizacdo em 6rgaos publicos
€ que esse procedimento nao tem sido usado como escolha ou op¢ao, em virtude da preocupacao
de enxugar a maquina publica com a ndo contratagdo de pessoal para ocupacdo de cargos
efetivos; de fato, as instituigdes recorrem a essa pratica para conseguir mao de obra. Com isso,
a terceirizacdo tem sido utilizada para contratos com o intuito de conseguir mao de obra para
suprir a falta de pessoal efetivo em virtude de ndo se conseguir realizar concursos publicos para
a contratacao de servidores (FREITAS; MALDONADO, 2013; RIOS; GONDIM, 2010; SILVA;
SOUZA, 2004); nao entrando no mérito da discussdo a viabilidade do tipo de servi¢o a ser
executado pela empresa terceirizada.

Conforme ressaltam Rosenbloom e Piotrowski (2005) e Battaglio Junior e Ledvinka
(2009), os valores do Direito Constitucional podem ser perdidos quando a responsabilidade pela
execugao € transferida do empregador governo para uma empresa privada.

Na Constituicdo Federal de 1988, estdo fixados os requisitos para a execugdo de servicos
publicos. Conforme Bresser-Pereira (2001), a Constituicao € a primeira a definir direitos e
obrigacoes. Neste sentido, julga-se fundamental a observancia dos principios nela descritos,
quais sejam: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade (BRASIL, 1988) e eficiéncia,
esse principio introduzido por meio da Emenda constitucional n® 19/1998 (BRASIL, 1998).

Para Rosenbloom e Piotrowski (2005) e Battaglio Junior e Ledvinka (2009), o texto do
contrato deve oferecer o potencial para adaptar as parcerias publico-privadas para que valores
publicos estejam incluidos na prestacdo de servicos. Assim, os autores destacam que um gestor
publico pode incluir requisitos para oportunidades iguais de emprego, por exemplo.

Na interface entre publico e privado, sendo este tltimo orientado pela l6gica do mercado,
com a finalidade principal de obter lucro, € de se pressupor que as empresas privadas, que atuam
como prestadoras de servigos na administragdo publica, busquem conhecer as demandas e
exigéncias de seus clientes sendo o edital e o contrato mecanismos para obtencdo de tais
informacdes. Diante dessa problemética e conhecendo a natureza publica do cliente bem como
da atividade que serd exercida, é possivel levantar as seguintes questdes de pesquisa: as
empresas prestadoras de servicos para a administracdo publica orientam-se pelos principios
constitucionais que regulam a atividade administrativa? A administracdo publica exige das
empresas a observagado de tais principios? De que forma tais principios estdo presentes nos atos
das prestadoras de servicos terceirizados? E possivel pensar na incorporacio de valores puiblicos
nos contratos de prestacdo de servicos terceirizados tais como os principios? Esses

questionamentos levam a questao central que este trabalho busca responder: Os valores publicos
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sdo perdidos quando a responsabilidade pela execucdo do servigo € transferida do setor publico
para empresas privadas que prestam servigos terceirizados?

A medida que os referidos principios expressam valores publicos que orientam a
administracao publica, esta pesquisa tem como objetivo principal analisar editais, contratos e a
prestacdo de servicos terceirizados em uma institui¢do publica federal localizada em Minas
Gerais, investigando suas caracteristicas quanto a aplicacdo dos principios da administragdao
publica (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia). Especificamente
pretende-se: a) apresentar pontos positivos e negativos da terceirizacdo de servigcos para a
administracdo publica; b) analisar os editais de licitagdo utilizados na contratacdo de servigos
terceirizados e os contratos celebrados com as empresas vencedoras a fim de verificar as
exigéncias contratuais; c¢) analisar a presenga ou auséncia de valores publicos (principios
constitucionais da administracao publica) nas praticas de terceirizacao no setor publico.

Considerando a natureza publica dos servigos prestados, entende-se que os principios
da administragc@o publica descritos na Constituicdo devem ser respeitados, visto que a razio de
ser dos principios € nortear toda a pratica administrativa do setor publico (PAZZAGLINI
FILHO, 2008). Parte-se da concep¢do de que a observancia dos principios da Administragao
Publica limita-se a licitacdo propriamente dita e aos tramites entre a Administracdo Publica e o
licitante. A partir do momento em que o particular comega a prestar um servi¢o publico ndo
existe clareza da continuidade da observancia dos principios na execucao do servi¢o publico;
assim como os mecanismos de controle por parte da administracdo publica sdo ineficazes ou
inexistentes, visto que se baseiam estritamente na cobranga da prestacdo dos servigos
contratados, ignorando outros aspectos relevantes para o servigo publico, como a observancia
dos principios da Administragdo Publica descritos na Constituicdo. Nohara (2014) lembra a
caréncia de efetividade dos principios atribuindo o problema como cultural, cujas raizes vém
da colonizacdo brasileira. Assim, mesmo passando pela independéncia e posteriormente se
tornando republica, o pais ndo conseguiu colocar fim a manifestacdo do poder privado na esfera
publica. Considera-se que os principios, que representam valores publicos, possam ser
respeitados na medida em que forem exigidos nos contratos, visto que este instrumento possui
potencial para incorporar valores publicos nos contratos de prestacao de servigos terceirizados
(BATTAGLIO JUNIOR; LEDVINKA, 2009; ROSENBLOOM; PIOTROWSKI, 2005).

Esta investigac¢ao justifica-se por diversos motivos. O primeiro diz respeito a dicotomia
existente entre publico e privado. De um lado, tem-se uma empresa com culturas e valores

empresariais, ou seja, ideais e interesses privados, mas que, a0 mesmo tempo, estd inserida num
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contexto publico, por meio da prestacdo de servigos publicos cuja cultura e valores sdo
diferentes de uma empresa privada, tendo em vista que os interesses da administracao publica
devem ser norteados pelo interesse publico. De acordo com Osborne e Gaebler (1994), o
objetivo de ambos € diverso, pois enquanto o governo procura fazer “o bem”, a empresa procura
“fazer dinheiro™.

O segundo esta relacionado ao fato de a terceirizagcdo ser considerada um tema atual
visto que se verifica o afloramento, entre 2015 e 2017, das discussdes a respeito de uma
regulamentagdo especifica para o tema no Congresso Nacional Brasileiro. Trata-se de uma
pratica que vem sendo discutida desde a década de 1990. Em relacdo aos estudos sobre a
tematica naquela década, percebe-se que, em grande medida, pareciam manuais para
implementar a terceirizagdo nas organizagdes (AMATO NETO, 1995; BRASIL, H., 1993;
REZENDE, 1997). Por outro lado, os estudos mais recentes sdo mais criticos e demonstram a
face oculta do fendmeno (COSTA, 2007, LOURENCO, 2015; PADILHA, 2014; PETEAN;
COSTA; RIBEIRO, 2014; RUSSO; LEITAO, 2006). Portanto, 4 medida que esse fendmeno
ndo para de se expandir e produzir efeitos, principalmente na Administracao Publica, € que se
percebe a necessidade de elaborar mais estudos.

Em terceiro, esta discussdo € relevante na medida em que possibilita repensar o modelo
de gestdo dos contratos de terceirizag@o ja que a tendéncia € terceirizar tudo o que for possivel,
seja numa organizacdo publica ou privada (PADILHA, 2014), além de ser disseminada para
todas as esferas de governo. Com este trabalho, espera-se demonstrar a necessidade de cuidados
especiais na elaboragdo dos editais de licitagdo para contratacdo dos servigos terceirizados, pois
0 que estd em jogo ¢ o interesse publico (BATTAGLIO JUNIOR; LEDVINKA, 2009). Entre os
cuidados, deve-se levar em consideracdo a observancia dos principios que regem a
administracdo publica na inter-relacdo com o setor privado. Acredita-se que esta proposta de
trabalho podera contribuir para melhorar os mecanismos de gestdo e de controle na
administracao publica, além de propor a implementacdo de a¢des dirigidas ao aprimoramento
do modelo de gestao dos servicos terceirizados no setor puiblico, no que se refere a possibilidade
de incorporacao de valores publicos.

Esta pesquisa € de natureza qualitativa e foi desenvolvida por meio do método de estudo
de caso em uma institui¢cdo publica federal localizada em Minas Gerais. Foram utilizados dados
primarios e secundarios, analisados através da andlise de conteudo.

Além desta introducdo, o trabalho aborda direitos republicanos e interesse publico

enfatizando os principios constitucionais que regulam a atividade administrativa. Sao



16

apresentados os modelos de administracdo publica no Brasil e a reforma da administracdo
publica que se viabilizou e incentivou o aumento das parcerias entre administracdo publica e
setor privado, localizando nesse contexto as praticas de terceirizagdo. Sdo demonstradas as
diferentes formas de parcerias na administracdo publica, ou seja, as principais modalidades de
parcerias existentes e possiveis de serem realizadas por meio da inter-relagio publico-privada.
E dedicado um capitulo sobre a prestacio de servicos publicos por empresa terceirizada como
também uma discussdo a respeito dos contratos administrativos. No capitulo referente a
metodologia, sdo demonstrados os métodos que foram empregados para atingir os objetivos
desta pesquisa. Na sequéncia, apresenta-se a andlise e discussdo dos dados seguidos das

consideragdes finais.
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2 ESTADO E DIREITOS REPUBLICANOS

Este capitulo € desenvolvido com a intencdo de buscar significados que possam
contribuir para o entendimento das conexdes entre a administragdo publica brasileira e os
principios que a regem. Assim busca-se desenvolver argumentos que validem os principios com
expressdo dos valores republicanos. Conforme Bresser-Pereira (2001) ressalta, para
compreendermos a administracdo publica é importante perpassar por algumas concepgdes
histéricas a respeito do Estado visto que a medida que as formas de estado se transformam,

também, ocorrem mudancas na organiza¢do da administragdo publica.

2.1 Concepcao e formacao do Estado

A sobreposi¢do do interesse publico sobre o interesse particular pode ser encontrada e
fundamentada nos escritos de Hobbes (2002) e nas teorias contratualistas, as quais destacam
que, na formacdo do Estado, as pessoas abdicam de seus interesses particulares em busca de
um interesse geral. Dessa maneira, Nohara (2014) salienta que a noc¢ao da necessidade de uma
instancia superior que articule os interesses individuais e sujeite interesses particulares aos
interesses gerais € que essa instancia seja direcionada na consecugdo de objetivos comuns esta
presente nas concepgdes de Estado.

Na obra de Hobbes (2002), é possivel entender os motivos que levaram a constitui¢ao
do Estado. Segundo Hobbes (2002), no estado natural, os homens eram considerados individuos
em guerra de todos contra todos prevalecendo a lei do mais forte, pois todos os homens tinham
direito a todas as coisas e isso provocava guerras. Nessas condi¢des ameacadoras, tornou-se
necessario, entdo, a institui¢ao de pactos ou contrato social.

Para Hobbes (2002, p. 127), nos pactos sem for¢a como, por exemplo, “fazer aos outros
0 que queremos que nos facam” sdo insuficientes para garantir a seguran¢a devido as nossas
paixdes naturais que nos fazem tender para a parcialidade, o orgulho, a vinganca e outras coisas.
Conforme diz o autor, é necessario um poder suficientemente grande capaz de garantir a
seguranca e a protecao dos homens contra os inimigos. Esse poder deveria ser um poder comum
e a unica forma de constitui-lo seria conferir for¢a e poder a um homem ou a uma assembleia
de homens. Através de um pacto ou contrato social, todos devem submeter suas vontades a

vontade do representante bem como suas decisoes.
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De acordo com Hobbes (2002), o Estado ¢ um poder comum, instituido por meio de um
pacto, que mantenha o respeito, a paz e a segurancga entre os homens e que dirija suas acdes no
sentido do beneficio comum. Todas as pessoas abdicam de seu poder individual e transferem
esse poder para uma Unica pessoa, representante ou assembleia de homens que se resume na
unidade de todos os homens. Assim, o estado de Hobbes (2002) é o estado absolutista das
monarquias absolutas; ¢ a forma rudimentar de Estado podendo ser caracterizado como
autoritario e patrimonial. Nesse tipo de Estado, vigorou a forma de administracdo
patrimonialista.

Tilly (1996) entende os estados como organizagdes que aplicam coer¢do que, em alguns
momentos, exercem prioridade sobre todas as demais organizacdes. De acordo com Weber
(1999), o estado é uma relacdo de dominag¢do de homens sobre homens, apoiada no meio da
coacdo legitima ou considerada legitima. Na perspectiva weberiana, para que haja Estado, é
necessario que um conjunto de pessoas (a sociedade) obedeca a autoridade evocada por aqueles
que possuem o poder estatal (governo). Tal submissdo exige que os detentores do poder
apresentem uma autoridade reconhecida como legitima. Para Weber (1999), a dominagado
representa uma situagdo em que a vontade manifesta (mandado) do “dominador” busca
influenciar as acdes de outras pessoas e tais influéncias sao de tal modo que as acdes se realizam
como se os dominados tivessem feito do proprio contetido do mandado a méxima de suas acdes
(obediéncia). Ela corresponde, portanto, a uma “transferéncia de vontades”. Nesse sentido,
observa-se a existéncia uma aproximagao tedrica entre o entendimento de Estado de Tilly (1996)
e de Weber (1999) em relacdo a dominacdo, a qual é exercida em funcdo dos interesses
capitalistas.

Com as transformacdes promovidas pela emergéncia do capitalismo, quando se
desencadeou a ascensdao da burguesia mercantilista que comegou a reivindicar uma maior
participacdo na vida politica dos Estados, é possivel observar uma modificagdo na ideia de
estado. Locke (2005) apresentou-se como um pensador importante que, ao escrever sua obra
Dois Tratados sobre o Governo, buscou modificar a concepgao absolutista, ou seja, a ideologia
monarquica de estado, mas cabe destacar que tal concep¢do foi fundamental a medida que
lancou bases para uma nova concepcao de estado, ou seja, o estado liberal. Para Locke (2005),
os homens nascem naturalmente livres e iguais, sendo essencialmente detentores de trés direitos
fundamentais, quais sejam: o direito a vida, a liberdade e a propriedade, sendo a fun¢ado precipua
do estado garantir tais direitos. Cabe ressaltar que, para Locke (2005), a propriedade individual

sO € possivel através do trabalho sendo que essa propriedade individual ndo deve prejudicar
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outro homem ou coletividade. O significado de propriedade para Locke (2005) diz respeito a
liberdade, bens, vida.

Conforme Bresser-Pereira (2009), Hobbes estabeleceu os fundamentos do Estado liberal
que serviram para Locke e outros, como Montesquieu, Rousseau e Tocqueville, desenvolverem
a edificacdo constitucional e liberal. Nesse contexto, quando um individuo renuncia seu direito
a liberdade natural em prol da ordem social, por sua prépria vontade, significa que o mesmo
continua possuindo o poder original. Assim, o cidadao é dotado de direitos e obrigagdes sendo
capaz de intervir na elaboracdao da lei. A lei € a forma basica que as instituicdes assumem
constituindo, dessa forma, o sistema normativo dos direitos e deveres do cidadao (BRESSER-
PEREIRA, 2009). Dessa maneira, é possivel reconhecer avangos na concepg¢ao de Locke (2005),
uma vez que o estado passa a reger-se por leis conhecidas e aceitas por todos os individuos e
ndo por monarquias absolutistas hereditarias nas quais predominavam o personalismo € o
patrimonialismo.

O estado liberal ganha espaco por meio da revolta da burguesia que buscava igualdade
visto que, no estado absolutista, vigorava privilégios para alguns poucos e ocorriam
discriminacdes, principalmente em relacdo a classe burguesa. Visando modificar essa ldgica,
uma das caracteristicas do estado liberal esta relacionada a defesa do principio da igualdade,
com base nesse fundamento, todas as classes sociais seriam tratadas da mesma maneira, pelo
menos no nivel formal, uma vez que seria por meio da lei, com seu conteudo geral e abstrato,
que se buscava afastar o risco de qualquer tipo de discrimina¢do (LA BRADBURY, 2006).
Conforme Bresser-Pereira (2001), o estado liberal buscou separar o publico e o privado por
meio do estabelecimento do estado de direito, no que diz respeito a organizacao do estado, a
administracio publica burocratica buscou substituir a administracdo patrimonialista, tornado
necessario um corpo de burocratas.

Além do principio da igualdade formal, o estado liberal, também € caracterizado pela
ndo interven¢do no dominio econdmico; pela divisdo dos poderes em executivo, legislativo e
judiciario e pela supremacia da Constitui¢do, que tem como objetivo garantir os direitos
individuais fundamentais bem como limitar o poder governamental (LA BRADBURY, 2006).
De acordo com Pimenta (1998), o Estado liberal pode ser visto como um estado minimo,
composto de um pequeno nucleo estratégico, o que gera nessa configuragcdo baixo gasto publico.
Conforme afirma Bresser-Pereira (2001), com ascensdo do capitalismo e do estado liberal

foram estabelecidos os direitos civis, ou seja, o direito a liberdade e a propriedade; na verdade,
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a democracia e justica social eram ainda distantes, contudo as sementes da democratizacdo
estavam presentes.

O estado liberal serviu principalmente para a expansdo do capitalismo. Como
permaneceu autoritario e a igualdade apenas formal, desencadeou vérios problemas para a
classe trabalhadora que vivia em péssimas condi¢Oes de trabalho, em condi¢des de super
exploracdo. Diante disso, com o tempo, surgiu o estado social como mecanismo encontrado
pela burguesia que, ja no poder e com receio de uma revolugdo proletéaria, passou a defender o
intervencionismo do estado como solugdo para que a classe trabalhadora nao se organizasse
como movimento de resisténcia a exploracdo do trabalho (LA BRADBURY, 2006). O Estado
social € caracterizado pela atuagdo direta na area social e a interven¢do no dominio econémico
(PIMENTA, 1998). Nesse sentido, o estado social tem como caracteristicas além da intervencao
na economia, a aplicacdo do principio da igualdade material e a realizagdao da justica social.
Assim, os capitalistas tiveram que buscar meios para diminuir as distor¢des econdmicas do
estado liberal e o meio seria substituir a igualdade formal pela igualdade material que
possibilitaria atingir a justica social (LA BRADBURY, 2006). As premissas do estado social
sdo de garantir o direito ao trabalho, a satide, a educacdo, a moradia, o lazer, ou seja, o estado
deveria atuar no sentido tanto de promover esses direitos quanto no sentido de combater, por
exemplo, o desemprego e a desigualdade econdmica conforme La Bradbury (2006).

O estado social, também denominado estado de bem estar social, ndo atendia de maneira
adequada aos anseios democraticos de efetiva participacdo politica do povo na condugdo da
coisa publica, uma vez que regimes autoritarios poderiam existir nesse contexto conforme diz
La Bradbury (2006). Segundo o autor, o estado democritico de direito busca suprir a
necessidade de participagdo politica, por isso € fundamentado nos pilares da democracia e nos
direitos fundamentais. Assim, a razao pela qual surge o estado democratico de direito se da para
o exercicio da democracia que € defendida como condicao bésica para a existéncia, manutencao
e ampliacdo dos direitos e garantias individuais (LA BRADBURY, 2006). Nesse contexto, um
estado democratico busca conferir direitos politicos, de votar e ser votado, a todos os cidadaos
tratando-os de forma igual.

O desenvolvimento do capitalismo exigiu novas configuracdes. De acordo com Bresser-
Pereira (2009), a protecdo da res publica tornou-se uma preocupacio fundamental a partir do
momento que fora distinguida da figura do monarca, ou seja, ap0s a separagdo entre aquilo que
seria publico daquilo que seria privado, a protecao do patrimonio publico comecou a ganhar

relevancia e forma de buscar prote¢do por meio da reforma do servigo publico criando uma
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burocracia profissional. Para o autor, a reforma burocritica na administracdo publica foi
importante para a prote¢do do patrimOnio publico ainda que na pratica nio tenha conseguido
protegé-lo. Com a reforma do servi¢o publico, também surgiu o direito administrativo para
proteger o patrimdnio publico contra a corrup¢ao e o nepotismo.

O estado passa a ser liberal e burocratico estabelecendo o poder da lei; em outros termos
o estado de direito. O estado passou por sucessivas transformagdes passando a ser liberal-
democratico e depois social-democréatico ou estado do bem-estar social, mas permaneceu
burocratico e caminha para o novo estado direcionado ao social-liberal (BRESSER-PEREIRA,
2001).

No novo estado que esta surgindo, supde-se que a estabilidade politica e a
eficécia do estado na aplicacdo da lei tenham sido razoavelmente alcangadas:
as maiores preocupacgdes politicas sdo agora aquelas que dizem respeito a
responsabilizacdo democrética e a eficiéncia administrativa — ou seja, transpor
para os servigos publicos a eficiéncia econdmica que os mercados asseguram
a producio de bens e servicos, mantendo ao mesmo tempo seu carater ptiblico.
[...] Este novo estado € democratico. [...] Ele é social porque esta
comprometido para com os direitos sociais. E liberal porque acredita nos
mercados e na concorréncia [...] (BRESSER-PEREIRA, 2001, p. 15-16).

Nas palavras de Bresser-Pereira (2010), o Estado é o instrumento de acao coletiva, por
exceléncia. Assim, se num primeiro momento o estado foi considerado um instrumento de
dominacdo, com o passar do tempo, buscou ou busca-se ainda torna-lo instrumento de agdo
coletiva, ou seja, o instrumento através do qual a sociedade busca realizar seus objetivos

comuns.

2.2 Estado republicano e interesse publico

De acordo com Bresser-Pereira (2001), o republicanismo € tdo antigo quanto Grécia e
Roma, mas os novos direitos republicanos e o novo republicanismo € um novo chamamento
das virtudes republicanas no governo do Estado que se tornaram necessidades fundamentais,
pois reivindicam a protecdo do patrimdnio publico contra quaisquer individuos capazes de
promover infragdes contra 0 mesmo.

O Estado republicano é um Estado suficientemente forte para se proteger da
captura privada, defendendo o patriménio publico contra a busca de rendas
(rentseeking); ¢ um Estado participativo, onde os cidaddos, organizados, em
sociedade civil, participam da defini¢do de novas politicas e institui¢cdes e do
exercicio da responsabilidade social; é um Estado que depende de
funcionérios governamentais que, embora motivados por interesse proprio,
estdo também comprometidos com o interesse publico; é um Estado com uma

capacidade efetiva de reformar instituigoes e fazer cumprir a lei; ¢ um Estado
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dotado da legitimidade necessaria para taxar os cidaddos a fim de financiar
acoes coletivas decididas democraticamente; ¢ um Estado que ¢ eficaz e
eficiente no desempenho dos papéis dele exigidos. (BRESSER-PEREIRA,
2004, p. 131).

A protecdo da res publica estd relacionada aos direitos republicanos que, no
entendimento de Bresser-Pereira (2009, p. 128), s@o aqueles que todos os cidaddos tém ao uso
publico da res publica, ou seja, do patrimdnio publico. Como exemplo, o autor cita que quando
os cidaddos defendem o patrimdnio publico contra aqueles individuos que querem se apoderar
do mesmo, significa que esses cidaddos estdo defendendo os direitos republicanos.

De acordo com o conceito romano, res publica significa “coisa publica” (RIBEIRO,
2001) que difere dos interesses particulares; refere-se a uma comunidade que habita um
territério comum em funcdo do bem comum; este representa o que ¢ publico, ou seja, aquilo
que se contrapde aos interesses privados (OLIVEIRA, 2012). Nesse contexto, as acdes devem
ser projetadas em favor do bem comum, do coletivo, do ptblico.

Bresser-Pereira (2009) alega que, em termos legais, ndo é facil definir direitos
republicanos. Alguns preferem designa-los como interesses em vez de direitos como € o caso
dos juristas, outros os qualificam como “difusos”; tém, também, aqueles que falam “direitos
coletivos” ou “direitos publicos subjetivos” etc. No entanto, para Bresser-Pereira (2009, p. 130),
direitos republicanos sdo “[...] os direitos dos cidaddos de um dado Estado em relacdo aos
individuos ou grupos que desejem se apoderar do patrimonio publico.” O autor considera que
existem trés direitos republicanos fundamentais descritos como: 1) o patrimonio ambiental; 2)
o patrimonio cultural nacional e 3) o patrimdnio econdmico publico, que o aparelho do Estado
pode controlar. No primeiro e segundo casos, o autor destaca que as ameacas sao bem
conhecidas.

Como exemplo, € possivel citar a defesa ao meio ambiente contra a industrializacdo sem
limites, mas em se tratando do patrimonio econdmico, além das ameacgas conhecidas como a
corrup¢do, o nepotismo e a sonegacdo, ¢ possivel constatar outras mais dificeis de serem
detectadas como os subsidios econdmicos ou o pagamento de ordenados incompativeis com
determinadas atividades exercidas (BRESSER-PEREIRA, 2009).

Assim, Bresser-Pereira (2009) argumenta que o estado republicano busca romper com
o uso indevido dos bens ptblicos. O Estado republicano defendido pelo autor visa respeitar
regras democraticas, principios liberais e sociais, enfatizando direitos republicanos e assegurar
a participacao politica de cidaddos republicanos. Conforme destaca Bresser-Pereira (2009), os

direitos republicanos podem ser transformados em lei como também ser aplicados. Para o autor,
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da mesma maneira que os cidaddos tém direito a liberdade e a propriedade que corresponde aos
direitos civis, direitos politicos como votar e ser votado, direitos sociais como trabalho, acesso
a educacdo, a saide e a uma renda minima, t€m direito que a res publica esteja a servico de
todos ao invés de ser controlada por interesses privados.

Existem varias formas de ataque ao patrimonio publico e muitas delas sdo de dificil
deteccao visto que podem aparecer de forma velada. Por isso, para Bresser-Pereira (2009), o
grande desafio do direito administrativo neste século é proteger o Estado, ou seja, a res publica.
Ao proteger o estado, protege-se também o direito do cidadao. Bresser-Pereira (2009) destaca
a existéncia da incapacidade do sistema judicidrio em reconhecer os direitos republicanos. Tal
incapacidade pode ser explicada pela fragilidade do direito administrativo em caracterizar e
punir as novas formas de dano ao interesse publico como, por exemplo, os subsidios indevidos
ou mais precisamente as politicas econOmicas elaboradas para beneficiar determinadas
empresas ou individuos. Por isso, o autor defende que “[...] a primeira preocupacdo do direito
administrativo deve ser a defesa da res publica [...]” (BRESSER-PEREIRA, 2009, p. 133).

Parece notdrio que o interesse publico expressa o sentimento republicano. Conforme
destacado por Oliveira (2012), o interesse publico € proprio das organizagdes publicas que se
contrapdem aos interesses privados (proprio das organizagdes inseridas nos mercados
capitalistas, de cariter empresarial e estratégico). Interesse publico estaria relacionado ao bem
comum, ou seja, aquilo que a pessoa acredita que € melhor para ela e para os demais cidadaos,
ou seja, aquilo que € desejado para a sociedade como um todo (OLIVEIRA, 2012).

Carvalho Filho (2010) discute a no¢ao de interesse publico sob a perspectiva classica e
moderna. Conforme o autor, a primeira ganha notoriedade a partir da constituicao do Estado de
Direito que tem como func¢do basilar gerir os interesses da coletividade buscando o bem-estar
e a satisfacdo dos individuos. Dessa maneira, mesmo na visao cléssica, o interesse publico esta
relacionado a finalidade do Estado, visto que ndo € concebivel se pensar na ideia de estado
tendo como fim garantir interesses privados, uma vez que sua missdo fundamental € organizar
a coletividade bem como prestar-lhe satisfacdo. Para Carvalho Filho (2010), a no¢do moderna
tem como premissa que o estado s6 se justifica em funcao dos interesses da sociedade no intuito
de servi-la como também administrar os direitos e interesses. Sendo, portanto, o fim dltimo do
Estado o interesse publico. O direito administrativo passou a direcionar tal elemento com a
finalidade da administragdo publica, sendo que a mesma nao poderia direcionar para outro fim

que nao seja o interesse publico. Carvalho Filho (2010, p. 72) ainda destaca que a ““[...] atividade
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de gestdo da coisa publica alvitra o interesse publico, independentemente da forma de que possa
revestir-se”.

O principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado € precipuo de
qualquer Estado, ou seja, constitui o principio geral inerente a qualquer sociedade sendo
condi¢do bésica da existéncia, como também um pressuposto légico de convivio social
(MELLO, 2010). A supremacia do interesse publico esta relacionada as possiveis colisdes entre
interesse publico e interesse privado. Dessa maneira, quando esses interesses entram em rota
de colisdo o primeiro prevalece sobre o segundo. Conforme Di Pietro (2010b), a supremacia do
interesse publico surgiu em reag@o ao egocentrismo e individualismo presente no estado liberal,
com o objetivo de corrigir as desigualdades sociais produzidas pelo liberalismo. Dessa maneira,
o interesse publico torna-se ponto de referéncia na condugio da finalidade da administragcao
publica. Para Carvalho Filho (2010) a observancia do interesse publico ndo nega ou desrespeita
o interesse privado, mas quando houver divergéncias, o que € comum de acontecer, o interesse
publico sobrepde ao privado, pois o Estado tem que defender os interesses da coletividade
atuando no sentido de favorecer o bem comum e € por isso que tem que fazer prevalecer o
interesse publico. Nao garanti-lo seria negar o papel do proprio Estado (DI PIETRO, 2010b).

Existem criticas, também, que podem ser encontradas na literatura a respeito da
supremacia do interesse publico. Di Pietro (2010b) cita a indeterminac@o do conceito e o
conflito com os direitos fundamentais. No primeiro caso destaca que, ao ser aplicado, exige a
ponderacio de interesses que pode levar a encontrar a solu¢do mais adequada. No segundo caso,
a autora ressalta que a supremacia do interesse publico ndo coloca os interesses fundamentais
do homem em risco, pois convive com os mesmos. Di Pietro (2010b) relata ainda que a
supremacia do interesse publico encontra fundamento em vérios dispositivos constitucionais e
tem que ser aplicado com outros dispositivos como o principio da legalidade. Para a autora, o
principio do interesse publico € a base ndo apenas da funcdo administrativa, mas da fungao do
Estado visto que constitui fundamento essencial de todos os ramos do direito publico. Numa
perspectiva mais recente, Carvalho Filho (2010) destaca que € possivel se pensar numa
reconstru¢do do principio da supremacia do interesse publico para adequi-lo aos novos
elementos da modernidade ajustando-o para que os interesses se harmonizem buscando superar
os confrontos ou mesmo eviti-los.

A discussiao a respeito da res publica (ptblico) em sentido antagdnico ao res principis
(Privado) é fundamental para este trabalho visto que, atualmente, a administragdo publica se

reveste do interesse publico, mas também, se fundamenta nos pressupostos da administragao
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privada na medida em que adota mecanismos de mercado (OLIVEIRA, 2012). Dessa maneira,
ao adotar mecanismos como a terceirizagdo na administragdo publica, possibilitada pela inter-
relac@o entre publico e privado, cada qual com seu propdsito, mas que celebram uma parceria
para realizar um servigo publico; este s6 € publico porque ¢ prestado para atender ao interesse
publico (DI PIETRO, 2010b) como fim ultimo. Assim sendo, buscar incorporar valores
publicos nesta relacdo nada mais € que buscar adequar o interesse publico com interesse privado
nesse contexto.

Conforme destacado por Oliveira (2012), o conceito interesse publico pode ser pensado
por uma perspectiva legal visto que na Constituicdo Federal sdo definidos os principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Assim, a autora destaca que a
administracdo publica é pautada por principios democraticos que defendem a vontade da
maioria respeitando também os direitos fundamentais dos individuos. Ainda conforme a autora,
pode se pensar na concepg¢ao de interesse publico de modo que os interesses dos individuos sdo
condensados em algo maior que gera a ideia do todo tendo o Estado a missdao de provedor e

administrador desses interesses.

2.3 Valores publicos: os principios constitucionais da Administracao Publica brasileira

A administragdo publica pode ser entendida como uma agdo gerencial voltada para o
interesse publico, fundamentada nos principios constitucionais descritos no art. 37 da
Constitui¢do Federal brasileira (BRASIL, 1988). Nesse sentido, os principios da administracao
publica consagrados no art. 37 sdo: legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade
(BRASIL, 1988). Com a Reforma do Estado, foi introduzido o principio da eficiéncia, através
da Emenda Constitucional n® 19/1998. Pazzaglini Filho (2008, p. 1) destaca que os principios
constitucionais estdo situados “no vértice da pirimide normativa e expressam os valores
transcendentais (éticos, sociais, econdmicos, politicos e juridicos)”. Portanto, a razio de ser dos
principios € nortear toda a pratica administrativa do setor publico.

De acordo com Nohara (2014), principios sdo normas juridicas de carater geral e que
contém elevada carga valorativa. Os principios ganham relevancia, principalmente, quando a
lei for omissa; nesse caso, a decisdo estara direcionada aos principios gerais do direito. A autora
destaca que, atualmente, os mesmos tém carater vinculante, imperativo ou obrigatorio posto
que consubstanciam a mais elevada expressao do consenso social sobre os valores basicos que

devem ser assegurados no Estado Democrético de Direito. Nohara (2014) também ressalta que,
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sdo ilegais acdes administrativas que desviem dos principios, visto que 0s mesmos possuem
carater normativo.

Conforme destacado por Meirelles (2009, p. 89), “na Administragdo Publica ndao ha
liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na administragdo particular € licito fazer tudo que a
lei ndo proibe, na Administracdo Publica s6 é permitido fazer o que a lei autoriza”. Para
Pazzaglini Filho (2008), o principio da legalidade € direito fundamental de toda pessoa. Ele
determina que a administracao publica pode atuar somente em conformidade com a lei, cabendo
aos particulares/privados apenas a sua nio contrariedade. E considerado o mais importante dos
principios da administragdo publica e constitui a base para os demais. O autor ainda ressalta
que a legalidade é o principio nuclear e desrespeitd-lo constitui ato de arbitrio. Para Nohara
(2014), os particulares podem escolher livremente os meios e fins de suas condutas, desde que
esses ndo sejam proibidos pela lei, numa atuagdo de nao contraria-la. Mello (2010) ressalta que
a legalidade € o principio basilar do direito administrativo e que a ideia de Administragdao
Publica apenas pode ser exercida em conformidade com a lei. O exercente do poder deve se
submeter a um quadro de normas impessoais que impeca favoritismo, perseguicdes ou
desmandos. Portanto, o autor destaca que o principio da legalidade contrapde-se as tendéncias
personalistas bem como as formas de poder autoritario, constituindo um antidoto do poder
oligarquico.

A impessoalidade expressa uma conduta imparcial nas a¢des, tendo como propdsito o
atendimento do interesse publico. Nesse sentido, os agentes publicos ndo podem praticar atos
visando aos interesses pessoais ou se subordinar a conveniéncia de qualquer individuo
(PAZZAGLINI FILHO, 2008). Segundo Paulo e Alexandrino (2015), a impessoalidade na
atuacdo administrativa deve impedir a pratica de atos que visem atender interesses do agente
publico ou de terceiros. Nesse sentido, os autores destacam que o principio da impessoalidade
inibe perseguicoes ou favorecimentos, discriminagdes benéficas ou prejudiciais aos
administrados.

Como exemplo da contrariedade a esse principio, Alexandrino e Paulo (2012) citam a
pratica do nepotismo, situagdo em que se nomeiam parentes para exercer cargos que nao exigem
concursos. O Conselho Nacional de Justica também destaca que o nepotismo é ‘o
favorecimento dos vinculos de parentesco nas relacdes de trabalho ou emprego.” (CNJ, 2016,
p. 1). Tais praticas acarretam a valorizacao das relacdes de parentesco em detrimento do mérito,
0 que viola as garantias constitucionais de impessoalidade visto que estabelece privilégios em

virtude das relacdes paternalistas (CNJ, 2016).
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Ja Pazzaglini Filho (2008, p. 18) acrescenta e destaca que o nepotismo pode ser
entendido como “[...] a concessdo por agentes publicos, valendo-se das fungdes por eles
exercidas, de favores, ajudas e privilégios de cunho publico a seus parentes, amigos e
correligiondrios.” Para o autor, é a maneira mais corriqueira de transgressdao do principio da
impessoalidade e se materializa ndo apenas quando se nomeia ou se admite parentes € amigos
para exercer cargos publicos, mas também quando existe favorecimento nas contratacdes de
obras, servicos e compras, bem como nas concessdes, permissdes, alienacdes e locacdes
realizadas pela administracio publica direta ou indireta (PAZZAGLINI FILHO, 2008).

Dessa maneira, Mello (2010) e Paulo e Alexandrino (2015) destacam que a
impessoalidade decorre da isonomia, ou seja, da igualdade de oportunidades. Para Mello (2010),
o principio da impessoalidade € o proprio principio da igualdade, conforme explicitado no art.
5 da Constitui¢do brasileira, todos sao iguais diante da lei, por isso deve ser, também, perante a
Administracdo Publica. Dessa maneira, deve-se tratar a todos sem discriminacdes ou beneficios,
nem com favoritismo nem com perseguicdes; sendo que simpatias ou animosidade pessoais nao
podem interferir na atuacdo administrativa (MELLO, 2010; PAULO; ALEXANDRINO, 2015).
Para Nohara (2014), os atos dos agentes publicos devem satisfazer aos interesses publicos uma
vez que € vedada a utilizacdo da maquina administrativa para o alcance de interesses privados
ou de terceiros.

Ja a moralidade esta relacionada a ética na conduta administrativa, devendo submeter-
se ao interesse coletivo, conforme destaca Pazzaglini Filho (2008). Para o autor, assim como
para Di Pietro (2010a), mesmo em consonancia com a lei, haverd ofensa ao principio da
moralidade administrativa quando se verifica que o comportamento do administrado que
relaciona com a administragdo publica juridicamente, ofende a moral, os bons costumes, as
regras de boa administra¢do, os principios de justica e de equidade, a boa conduta e a ideia
comum de honestidade. Dessa forma, nota-se que mesmo que a a¢ao esteja de acordo com a lei,
podera apresentar tragos imorais. Di Pietro (2010a) ainda destaca que o principio da moralidade
deve ser observado também pelo particular que se relaciona com a administra¢do publica. Para
Mello (2010), o principio da moralidade sera transgredido quando houver violagdo a uma norma
de moral social que traga consigo menosprezo a um bem juridicamente valorado constituindo
também um refor¢o ao principio da legalidade. Nohara (2014) relata que o estabelecimento do
principio da moralidade consubstancia como um mecanismo para obrigar juridicamente a
administracao publica a ter um comportamento ético e ndo apenas legal, na medida em que nem

tudo que é formalmente legal pode ser considerado, necessariamente, moral e ético.
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Nohara (2014) destaca que tanto a impessoalidade quanto a moralidade encontram
dificuldades de efetivacdo no contexto brasileiro na medida em que o historico do Pais €
marcado pelos resquicios de paternalismo e clientelismo nos espagos publicos. Por isso, o
principio da moralidade € um instrumento necessario e imprescindivel para a defesa do ideério
republicano que € avesso a ideia de confusdo entre patrimonio publico e a coisa privada. De
acordo com a autora, o principio da moralidade tem como finalidade coibir tanto o nepotismo
direto, como também o indireto manifestado em indica¢des cruzadas, triangulares ou de
reciprocidades. Dessa forma, a utilizacdo da maquina publica deve se alinhar a consecucdo do
interesse publico por meio da disseminacdo do espirito publico tanto por parte dos
administradores quanto dos cidadaos.

Em relagao a publicidade, Nohara (2014) destaca que € um principio basico que permite
credibilidade pela transparéncia pela qual os cidadaos t€ém conhecimento das acdes relacionadas
ao trato da coisa publica. Pazzaglini Filho (2008) destaca que esta consiste no acesso difuso de
informacdes, conferindo certeza as condutas. Dessa forma, o autor ressalta que abrange o acesso
aos fatos, atos, contratos, normas, decisdes e informacdes em geral. A publicidade € requisito
essencial a transparéncia da administracdo da coisa publica. Por meio desse principio, as
pessoas tém direito de acesso a informag¢do como, também, cabe a administragdo publica
disponibilizar a informacdo para dar transparéncia aos seus atos. Mello (2010) relata que se
consagra no principio da publicidade o dever de manter a plena transparéncia do
comportamento administrativo ndo podendo haver ocultamento dos assuntos de interesse
coletivo. Conforme Meirelles (2009), os contratos publicos, por ter carater publico devem ser
divulgados e mostrados a qualquer pessoa que desejar conhecé-los ndo podendo ser ocultados
sob o falso argumento que sdo sigilosos. Nohara (2014) relata que o principio da publicidade
pode ser entendido através de duas perspectivas: a primeira diz respeito ao direito dos
administrados terem acesso as informagdes seja de acesso privado ou coletivo, a segunda
corresponde ao dever da administracdo tornar publico os atos e contratos administrativos.

A eficiéncia é norteada para a busca de resultados de modo rapido e preciso, a fim de
satisfazer as necessidades da populagao (PAZZAGLINI FILHO, 2008). Para o autor, € dever
do agente publico agir com eficiéncia na medida em que sua conduta deve, além de obedecer a
lei e ser honesta, deve ser também produtiva, profissional e adequada ao exercicio funcional
visando a satisfacdo do interesse publico. Para Di Pietro (2010a) assim como para Paulo e
Alexandrino (2015), o principio da eficiéncia pode ser dividido em dois aspectos; o primeiro

esta relacionado a qualidade da atuag¢do do agente publico que deve procurar obter um padrao
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de exceléncia no desempenho de suas atribui¢des; o segundo relaciona-se ao modo de organizar
e estruturar os 0rgdos e entidades integrantes da administra¢do publica por meio de uma maior
racionalidade possivel, com o objetivo de se alcancar 6timos resultados na prestacdo dos
servicos publicos. Para os autores, também, busca-se atingir os objetivos pela prestacdo de
servicos com qualidade, de maneira mais simples e rdpida, melhorando a relacao
custo/beneficio. Dessa forma, o principio da eficiéncia, também, visa avaliar se foi obtido o
melhor resultado diante do recurso utilizado.

Nohara (2014) alega que se deve evitar comparacdes da eficiéncia praticada no setor
privado com a efici€ncia necesséria ao setor publico visto que os objetivos perseguidos sdo, por
vezes, distintos. Para a autora, a eficiéncia presente na administracdo privada ndo pode ser
transplantada para a administragdo publica, pois enquanto a primeira objetiva o lucro, a segunda
se preocupa, na maioria das vezes, com a consecucdo dos interesses publicos e a prestacao
permanente de servigos publicos na medida em que demandam certa padronizacdo para o
alcance da universalizacdo, impessoalidade e continuidade na satisfacdo de necessidades
coletivas. Para Nohara (2014), o principio da eficiéncia deve ser harmonizado com os demais
principios, ndo sendo possivel na administracdo publica a ideia de que os fins justificam os
meios, pois ndo pode utilizar o principio da eficiéncia em sobreposi¢cdo ao principio da
legalidade uma vez que os meios legais carregam importantes garantias.

De acordo com Pazzaglini Filho (2008, p. 5-7), € possivel elencar as principais funcdes
dos principios constitucionais: ‘“normogenética, sist€émica, orientadora, vinculante,
interpretativa e supletiva.” O autor destaca que a funcdo normogenética significa que os
principios constitucionais sdo os vetores que direcionam a elaboracdo, o alcance e a aplicacdo
das normas juridicas. A funcdo sistémica enuncia que o exame dos principios constitucionais
permite a visdo ampla e unitaria do texto constitucional. Considerando que os principios
constitucionais sao verdadeiros mandamentos direcionadores da concretizagdo da Constituigio,
conforme advoga Pazzaglini Filho (2008), a funcdo orientadora serve de norte tanto para a
criacdo legislativa quanto para a aplicacdo de todas as normas juridicas, bem como no exercicio
das funcdes publicas administrativas, assim como nas relacdes juridicas entre particulares. A
funcdo vinculante expressa que todas as regras do sistema juridico estdo presas aos principios
constitucionais que as inspiram. A interpretativa tem duplo sentido, considerando que os valores
éticos, sociais e politicos mudam, a interpretacdo dos principios constitucionais deve atentar
para as transformagdes do cotidiano no momento de sua aplicagdo; desse modo, a interpretacao

das normas deve ser realizada em harmonia com os novos valores. A fungdo supletiva exprime
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que os principios constituem preceitos normativos de interacao do ordenamento juridico. Nesse
sentido, além de nortearem a aplicacdo do regramento juridico, os principios constitucionais
devem ser aplicados aos casos concretos, nas hipéteses de insuficiéncia ou inexisténcia de
norma juridica reguladora (PAZZAGLINI FILHO, 2008).

Ainda Pazzaglini Filho (2008) destaca que nenhuma regra tem o poder de confrontar ou
contrariar diretrizes vinculadas pelos principios constitucionais, 0s quais s30 impositivos e
coercivos para toda a sociedade brasileira, regendo o comportamento tanto de seus integrantes
(administrados) como de seus representantes (administradores). Diante disso, é possivel dizer
que uma empresa privada deve também estar atenta a essa orientacdo de ndo contrariar tais
principios.

Para Rocha (1994, p. 26), “a norma que dita um principio constitucional nao se pde a
contemplacdo [...], pde-se a observancia do préprio poder publico do Estado e de todos os que
a sua ordem se submetem e da qual participam.” Observa-se em tal afirmacdo que a partir do
momento que uma empresa assume servigos publicos, ela deve se orientar pelos principios que

regem €Sses servigos.
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3 A ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

O estado € composto por um “[...] aparelho ou organizacio e pelas instituicdes do estado
ou seu sistema juridico, e encabecado por um governo. As instituicdes, a comecgar pela
constitui¢do nacional, definem os direitos e obrigagdes - as regras do jogo social.” (BRESSER-
PEREIRA, 2001, p. 2). Embora a administra¢do publica brasileira seja marcada por avancos e
recuos ao longo do tempo, a constituicdo de 1988 representou um marco no processo de
redemocratizagdo e no estabelecimento de direitos e obrigagdes, bem como, na conducgao da
administracdo publica no Brasil. Nesse sentido, este capitulo abordard os modelos de
administracio publica patrimonialista, burocratica e gerencial que constituem as trés principais

formas de administrac¢do publica presentes no contexto brasileiro.

3.1 Administracao patrimonialista

Na administracdo patrimonialista, o Estado pode ser entendido como propriedade do
soberano. A res publica caracteriza-se como sendo o mesmo que o res principis (MARE, 1995).
Nas palavras de Campante (2003, p. 154), “o patrimonialismo € intrinsecamente personalista,
tendendo a desprezar a distin¢g@o entre as esferas publica e privada.” Reis (2014) relata que a
corrup¢do, 0 nepotismo € 0 empreguismo sao praticas comuns presentes nesse modelo de
administracdo patrimonial. Nesse contexto, prevalece o particularismo, o favorecimento, ou
seja, o poder particular e o privilégio, em detrimento da universalidade e da igualdade, pois nao
existe distin¢do entre o publico e o privado (CAMPANTE, 2003).

Weber refere-se ao patrimonialismo como uma forma de dominag@o tradicional em que
o poder do soberano € exercido sobre aqueles que o reverenciam, por meio do costume e nao
pela lei. Nas palavras de Weber (1999, p. 238), o patrimonialismo emerge de uma estrutura de
dominagdo em que “[...] o poder doméstico descentralizado mediante a cessdo de terras e
eventualmente de utensilios a filhos ou outros dependentes da comunidade doméstica,
queremos chamar de dominacdo patrimonial.” Desse modo, Weber (1999) destaca que o modelo
de administragdo patrimonialista € marcado pelos vinculos de parentesco como também
caracterizado pela relacio de piedade, sendo que a dominacdo é realizada por meio da
concessdo de favores que, em contrapartida, se busca ou se espera obter a lealdade daqueles
que o recebem (CAMPANTE, 2003).

Campante (2003) destaca que em sociedades patrimonialistas, reinam o particularismo
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e o poder pessoal. O favorecimento € o principal mecanismo de ascensdo social, e o sistema
juridico costuma negligenciar a universalidade e a igualdade formal-legal, bem como expressar
e transmitir o poder particular e o privilégio, o que leva, a0 mesmo tempo, beneficio para
determinados atores e exclusdo dos demais. A vigéncia de condi¢des especiais de tratamentos
para algumas pessoas é denominada por Damatta (1997) de “curvaturas especiais”.

7

Patrimonialismo é a substantivacdo de um termo de origem adjetiva:
patrimonial, que qualifica e define um tipo especifico de dominacio. Sendo a
domina¢@o um tipo especifico de poder, representado por uma vontade do
dominador que faz com que os dominados ajam, em grau socialmente
relevante, como se eles proprios fossem portadores de tal vontade, o que
importa, para Weber, mais que a obediéncia real, é o sentido e o grau de sua
aceitacdo como norma vélida — tanto pelos dominadores, que afirmam e
acreditam ter autoridade para o mando, quanto pelos dominados, que creém
(sic) nessa autoridade e interiorizam seu dever de obediéncia. (CAMPANTE,
2003, p. 155).

Na concepgao do patrimonialismo, as acdes passam a estar relacionadas com a troca de
favores. O aparelho do Estado patrimonialista atua como uma extensao do poder do soberano,
e seus servidores adquirem status “especial” de nobreza. Nesse sentido, os cargos sdo
considerados prebendas, ou seja, aquele cargo que se recebe muito e trabalha pouco (MARE,
1995).

De acordo com Oliveira (2012), a formagdo do estado brasileiro é caracterizada pela
dominacdo tradicional na medida em que o interesse publico e o interesse privado se mesclavam
na gestdao da administracao publica. Para Campante (2003), as regras generalizantes de ascensao
social baseadas nos critérios universalistas ndo se mostram ausentes na sociedade brasileira,
entretanto dividem espaco e competem com as normas implicitas relacionadas a cultura do favor.

Almeida (2007) destaca que falta espirito publico para grande parte dos brasileiros,
principalmente quando no trato da coisa publica, na medida em que lidam com seus recursos
como se fossem seus, o que para o autor demonstra a caracterizacdo de uma sociedade
patrimonialista.

No Brasil, o uso do “jeitinho” pode ser entendido como um instrumento viabilizador
para manifestacdo dos tragos do modelo de administra¢do publica patrimonial, na medida em
que se mostra como um mecanismo empregado para conseguir ou conceder excecdes, uma vez
que o mesmo pode ser considerado um meio para esquivar das regras vigentes, bem como
utilizado para burlar as leis, regulamentos e determinacdes em proveito proprio ou mesmo para
favorecer terceiros (DAMATTA, 1997). Para Flach (2012, p. 500), a utilizacdo do “jeitinho”
nas organizacdes pode ser entendida como “[...] uma ac¢do fora dos padrdes, das normas ou até

mesmo da lei, fora daquilo que em consenso coletivo seria considerado como correto, para
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atender a resolucdo imediata de determinado problema ou situacdo.” De acordo com o autor,
atos contra a norma ou contra a lei sdo, em grande medida, resultado de um jeitinho. Nesse
sentido, o autor ainda destaca que a configuracdo do “jeitinho” depende da situacdo e do
contexto, bem como das implicacdes ou prejuizos tanto ao individuo, sociedade ou ao Estado.

Para Barbosa (2014), a cultura "paternalista brasileira" ainda perpetua nas organizacgdes
e promove o apadrinhamento, a valoracdo das relagcdes pessoais, falta de cobranca, “QI” (quem
indica), nepotismo, dentre outros, que constituem praticas empregadas que ilustram o carater
paternalista da sociedade brasileira. Para a autora, € necessaria uma mudanga que perpassa pela
neutralizacdo do paternalismo, o qual é avesso a cobranca de resultados nas organizagdes que
desencadeia em um circulo vicioso que necessitada ser superado.

Conforme destaca Motta (2007), a administracdo publica brasileira e a cultura
tradicional sdo ainda bastante interligadas, em que os relatos cotidianos demonstram forte
ligacdo da coisa publica com interesses privados de grupos preferenciais. Dessa forma, os
elementos do patrimonialismo sdo fundamentais para a compreensdo da administragcdo publica
brasileira, na medida em que o Estado foi instrumento de dominac¢ao de oligarquias e, ainda nos
dias atuais, ndo se pode descartar o conceito de classe dominante e de grupos preferenciais,
visto que eles ainda utilizam o Estado como instrumento de obtencdo e exercicio de poder.

Em funcdo da ineficiéncia provocada pelos aspectos do modelo de administragdao
publica patrimonialista, novas formas de administracio se mostraram necessarias,
principalmente a partir do momento em que o capitalismo e a democracia se tornam
perspectivas dominantes, o mercado e a sociedade civil passam a se distinguir do Estado
(MARE, 1995). Em outras palavras, Campante (2003) destaca que, devido aos elementos
contidos no modelo patrimonialista terem impossibilitado a eficiéncia e a previsibilidade na
administracdo publica, de modo progressivo, foram sendo criadas regras impessoais e
universais, com o objetivo de sustentar a ordem capitalista emergente que exigiria seguranca,
objetividade e previsibilidade do poder publico, nasce, entdo, uma forma racional de

administracao: a burocratica.

3.2 Administracao burocratica

A administragdo burocratica emergiu no século XIX como um meio de conter a

corrup¢do € o nepotismo presentes na administracdo patrimonialista e foi disseminada nas

administracdes publicas de todo o mundo durante o século XX (SECCHI, 2009). Osborne e
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Gaebler (1994) destacam que, inicialmente, a burocracia de Max Weber tinha um sentido
positivo na medida em que seria o modelo que colocaria fim nas praticas indesejadas do modelo
patrimonialista e constituia um método de organizagdo racional e eficiente que visava substituir
o exercicio arbitrario de poder contido nos regimes autoritarios. Assim, as principais
caracteristicas da burocracia estdo relacionadas ao poder racional-legal weberiano que
constituem a formalidade, a impessoalidade e o profissionalismo (SECCHI, 2009).

De acordo com Bresser-Pereira (1996), a administracdo burocratica classica, foi
implantada no Brasil, em 1936, com a reforma administrativa promovida por Mauricio Nabuco
e Luis Simdes Lopes. O autor ainda destaca que a administracao publica burocratica foi adotada
para substituir a administracdo patrimonialista na qual o patrimdnio publico e o privado eram
confundidos.

De acordo com Oliveira (2013), a l6gica da administragdo burocratica € apoiada nas
competéncias oficiais, ordenadas por leis ou regulamentos administrativos que sao instituidos
por autoridades ou organizacdes burocréticas. Os elementos que caracterizam esse modelo estdo
relacionados a profissionalizagao, a ideia de carreira, hierarquia funcional, a impessoalidade e
o formalismo. Reis (2014) cita outras caracteristicas como a divisdo do trabalho, a escolha de
funcionérios pela competéncia técnica, a meritocracia, a previsibilidade do funcionamento. Para
0 autor, estas caracteristicas nio se esgotam, mas dao uma ideia de como se d4 o funcionamento
do tipo ideal de uma administragc@o publica burocrética.

Com o intuito de combater a corrupgao e o nepotismo, os controles administrativos sao
sempre estabelecidos a priori. A necessidade de controles rigidos dos processos, como na
admissdo de pessoal, nas compras e no atendimento as demandas € devida a desconfianga prévia
nos administradores publicos e nos cidaddos que a eles dirigem demandas (MARE, 1995;
COSTA, 2008). Destaca-se que, neste modelo, hé a distin¢ao clara entre o publico e o privado.

A escolha de profissionais baseado no mérito pode ser destacado como meio de eliminar
os efeitos do nepotismo (SECCHI, 2009). Nesse sentido, Secchi (2009) ressalta que o
profissionalismo esta relacionado diretamente a ideia do mérito, na medida em que, as funcdes
sao conferidas aqueles que chegam ao cargo através de competicdo justa e que tenham
demonstrado ser mais qualificados tanto no que se refere ao conhecimento como no que se
refere as capacidades técnicas. Além disso, para obter promogao sao necessarios experiéncia e
performance/desempenho. Dessa forma, a adocdo do mérito visa atrair, reter, desenvolver e
motivar profissionais de elevada competéncia (PIMENTA, 1998).

A principal qualidade da administracdo publica burocratica estd relacionada a
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efetividade no controle dos abusos, sendo que suas caracteristicas podem ser encontradas
aplicadas a administragcdo do setor publico. Embora tenha apresentado modificacdes na
administracao publica, com o passar do tempo, alguns aspectos do modelo burocratico passaram
a ser questionados, entre os quais a supervalorizacdo de regulamentos desencadeada pela
obediéncia acritica as normas, a despersonalizacdo das relagdes humanas, os exageros de
autoridade, a resisténcia a mudancga, a limitacdo das interacdes organizaciao-beneficiario, a
formalidade excessiva, a hierarquizacdo das decisdes dentre outros (MERTON, 1970;
OLIVEIRA, 2013; SECCHI, 2009).

Em suma, de acordo com Oliveira (2013), o modelo de administracdo burocratico é
relacionado a forma dominac¢do racional-legal, a qual se contrapde a arbitrariedade inerente a
administracao patrimonialista. Ainda que idealizado com vista a promover a impessoalidade e
a eficiéncia, de acordo com o autor, o modelo burocratico também demonstrou suas limitacoes,
principalmente em relagdo ao alcance da eficiéncia na medida em que a mesma transformou-se
em morosidade e formalismo.

De acordo com Abrucio (1997), o fato € que, no debate internacional sobre
administracido publica, o modelo burocratico de Weber nao corresponde as necessidades da
sociedade contemporanea conforme destacado, também, por Pollitt (1990). Essa afirmacao esta
relacionada ao fato do modelo weberiano estar voltado cada vez mais para si mesmo €, com
isso, estaria caminhando para o lado oposto aos anseios dos cidaddaos (ABRUCIO, 1997). Dessa
maneira, o desgaste da administragao burocréatica instigou esfor¢cos de modo a buscar um novo

modelo de administrar o aparelho do Estado.

3.3 Administracao gerencial ou Nova Administracao Publica

Até o final dos anos de 1970, existia um consenso social a respeito do papel do Estado.
O denominado Welfare State procurava garantir prosperidade econdmica e bem-estar social por
seguir os principios keynesianos de intervencdo estatal no econdmico, garantia de pleno
emprego e maior investimento no social (ABRUCIO, 1997).

A partir do momento que o Welfare State entra em crise € 0 consenso existente sobre
seu papel comegou a perder for¢a, buscou-se modificar sua concepcao de Estado interventor e
redutor das desigualdades sociais pela l6gica do Estado-minimo (ABRUCIO, 1997). Conforme
destacado por Abrucio (1997), os governos dispondo cada vez mais de poucos recursos e mais

deficit e necessitando ao mesmo tempo reduzir os custos e aumentar a eficiéncia, a busca por
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reformas comecam a se tornar elemento indispensivel em quase todo o mundo.

Nesse contexto, o aumento da eficiéncia para boa parte dos reformadores da década de
1980, implicava realizar uma profunda modificagdo no modelo weberiano, classificado como
lento e excessivamente apegado a normas, visando buscar uma atuacao mais flexivel do aparato
burocratico (ABRUCIO,1997). Assim, as administra¢des publicas em todo o mundo buscaram
realizar mudancas substanciais por meio de reformas administrativas que consolidam novos
discursos e praticas derivadas do setor privado (SECCHI, 2009).

De acordo com Battaglio Junior e Ledvinka (2009), as praticas tradicionais de gestdo
do setor publico foram contestadas pelos defensores da Nova Administracdo Publica. Entre as
principais criticas as praticas tradicionais do setor publico, os autores elencam a tendéncia para
o monopolio, hierarquia e intransigéncia estrutural e gerencial.

Fernandes e Carvalho Neto (2005) destacam que os modelos tradicionais de gestao
marcados pelo controle, pela centralizacdo e pela hierarquizac@o passaram a ser tomados por
modelos mais flexiveis e mais horizontalizados. De acordo com Azevedo (2014, p. 322), a “[...]
flexibilizacdo ocorre no sentido de restringir o papel do Estado e de fortalecer a liberdade de
acdo empresarial.”

Conforme Freitas e Maldonado (2013), a nova concepg¢do de Estado mais regulador e
menos interventor, deveria introduzir modelos gerenciais no ambito da Administragdo publica,
visto que a mesma se encontrava desgastada frente a opinido publica que a enxergava como
lenta, ineficaz, com custos cada vez mais crescentes € com excessiva burocracia.

Na expectativa de encontrar a solug@o para os problemas e ou disfuncdes da burocracia,
promoveu-se a alternativa do modelo de administracdo gerencial, uma vertente ligada a crise
de governabilidade e credibilidade do Estado nos anos de 80 e 90. E um modelo que se baseia
na cultura do empreendedorismo, sendo reflexo do capitalismo flexivel (PAES DE PAULA,
2005). Dessa forma, busca-se desenvolver uma cultura que prioriza o resultado e trata o cidadao
como cliente.

O paradigma gerencial contemporaneo, fundamentado nos principios de
confianca e de descentralizacdo da decisdo, exige formas flexiveis de gestdo,
horizontalizagdo de estruturas, descentralizacdo de fungdes, incentivo a
criatividade. Contrapde-se a ideologia do formalismo e do rigor técnico da
burocracia tradicional. A avaliacio sistemdtica, a recompensa pelo
desempenho, e a capacitacdo permanente, que ja eram caracteristicas da boa
administrac@o burocratica, acrescentam-se os principios da orienta¢do para o
cidaddo-cliente, do controle por resultados, e da competi¢do administrada.

(MARE, p. 17, 1995).

O modelo de administracdo gerencial, também definido como nova administracdo
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publica, € um ideario que emergiu na Europa e nos Estados Unidos, durante os governos de
cunho neoliberal de Margaret Thatcher e de Ronald Reagan. Assim, os conservadores ingleses
e republicanos americanos foram responsaveis pela introdu¢do do modelo gerencial, a principio,
na sua forma pura, em que prevalecia a cultura estritamente economicista “[...] mais
direcionado a redu¢do de custos e ao aumento da eficiéncia e produtividade da organizacgdo.”
(ABRUCIO, 1997, p. 11). Neste cenario, o novo modelo de gestdo procurava transformar e
introduzir na administracdo publica o estilo privado, considerado superior e eficaz. Tinham
como propdsito, sempre com grande énfase, a elimina¢do de fungdes, a privatizagdo e a
terceirizagao de servigcos (MOTTA, 2007).

Embora seja recorrente o estabelecimento da relagdo entre o ideario neoliberal e a
administracao publica gerencial, é possivel ressaltar que essa visdo nao € consensual na medida
em que Bresser-Pereira (1997) alega que o neoliberalismo surgiu de uma reagao contra a crise
fiscal do Estado, por isso passou a se identificar com a reducdo do tamanho do Estado e com o
corte de gastos. Entretanto, o ajuste fiscal demonstrava ser uma proposta necessaria € nao
ideoldgica. Assim, o argumento de Bresser-Pereira (1997) é de que para resolver a crise do
Estado ndo seria por meio do definhamento e do enfraquecimento do mesmo, mas através da
reconstru¢do e reforma do Estado, embora a reforma possa significar reducdo do Estado e
limitar as fungoes.

De acordo com Abrucio (1997), o modelo gerencial foi implantado no setor ptblico
dentro de um contexto de escassez de recursos publicos, enfraquecimento do poder estatal e de
avango de uma ideologia privatizante. Para Alonso, Clifton e Diaz-Fuentes (2015) poupanca e
reducdo do tamanho do Estado constituiu a principal justificativa para o movimento
internacional de reformas no setor publico.

Dupas (2003) destaca que as politicas de abrir, privatizar e estabilizar é um receituério,
denominado na América Latina de “Consenso de Washington”, com a promessa de um novo
caminho para a prosperidade. Os discursos neoliberais defendem que o mercado livre e a
estimulacdo da competicao sdo fatores que poderiam contribuir para criar empregos; além de
apontar o Estado como ineficaz na condugao e solucao dos problemas.

Conforme relatado por Osborne e Gaebler (1994), no modelo burocratico, o setor
publico e privado ocupam mundos distintos - o governo/Estado ndo deve interferir nos negdcios,
assim como as empresas ndo devem interferir no governo. Os referidos autores destacam que
visando resolver os problemas sociais sem gastar, os governos tiveram que procurar métodos

nao importando se publico ou privado.
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Por meio de reengenharia, desregulamentacdo, descentralizacdo, gestdo por
desempenho, privatizagdo, a ideia seria procurar reinventar o governo, com énfase em
ferramentas usadas pelo setor privado (BATTAGLIO JUNIOR; LEDVINKA, 2009). O
argumento dos defensores/reformadores € que tais mudangas seriam necessarias para produzir
poupangas nas despesas publicas, melhorar a qualidade da prestacdo de servigos, criar
operagdes governamentais mais eficientes (POLLITT, BOUCKAERT, 2000).

A eficiéncia € o ponto principal do modelo gerencial puro. No entanto, Abrucio (1997)
destaca que um dos problemas de enfocar apenas na eficiéncia estd na avaliacdo da efetividade
dos servigos publicos que nao recebe a devida importancia. De acordo com o autor, ao contrario
da eficiéncia pura, a efetividade ndo € um conceito econdmico, mas de avaliacdo qualitativa
dos servigos publicos estando relacionado a nog¢do de que o governo deve prestar bons servigos
antes de tudo. De acordo com Osborne e Gaebler (1994), a efetividade pode ser entendida como
0 grau em que se atingiu o resultado esperado.

Conforme destacado por Abrucio (2005), as propostas de transformacdes na
administracdo publica tinham como objetivo redefinir o papel do Estado devido as crises
econOmicas, desequilibrio fiscal dos Estados, problemas de governanga e pelas transformacgdes
tecnologicas, financeiras e comerciais provenientes da globalizacdo, que foram desenvolvidas
no pos-guerra. Com poucos recursos, 0s governos precisavam reduzir suas funcoes,
introduzindo, em um primeiro momento, o que Abrucio (1997) chamou de modelo gerencial
puro, no qual prevalece o fator econdmico de cortar custos como fim dltimo. Nesse cenario, a
burocracia comegou a ser desqualificada e emergindo um ideario favoravel ao aprimoramento
da administrag@o publica baseado nas premissas da administracdo empresarial.

Apesar de afirmarem com cautela, Alonso, Clifton e Diaz-Fuentes (2015) alertam que o
declinio da despesa publica pode ndo necessariamente estar associado a reforma da
administracao publica, mas pelo corte de custos simples. Ainda esses autores destacam que para
reduzir o tamanho do setor publico ndo € necessariamente um caminho para uma maior
eficiéncia.

A introducdo do modelo gerencialista de gestdo na administracdo publica brasileira
baseou-se nas experiéncias e reformas gerenciais de outros paises. De acordo com Paes de Paula
(2005), houve um movimento de reforma e, consequentemente, a adocao do modelo gerencial
foi estimulada pela crise do nacional-desenvolvimentismo que criou um consenso politico de
carater liberal, baseado em estratégias de desenvolvimento dependente, associado as estratégias

neoliberais de estabilizagdo econdmica, como também nas ondas provenientes do cenario de
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reformas orientadas para o mercado, a fim de realizar a reforma gerencial do Estado no Brasil.

3.3.1 A Nova Administracao Piblica e Reforma do Estado no Brasil

A década de 1990 foi marcada pelo debate e implementagcdo da reforma do Estado no
Brasil, liderado por Luiz Carlos Bresser-Pereira, no governo de Fernando Henrique Cardoso.
Conforme Paes de Paula (2005), o modelo gerencial foi introduzido na administracio publica
brasileira, de maneira adaptada por Bresser-Pereira, por meio do Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado (1995).

Conforme advoga Costa (2008), o propdsito do Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado era inaugurar a chamada administragdo gerencial no Brasil, com a pretensdo de
colocar um fim no estatismo patrimonialista € no ogro burocratico - identificado como um
sistema autoritario.

Destaca-se que no Plano Diretor, as atividades estatais foram divididas em duas
dimensodes, a saber: atividades exclusivas e ndo exclusivas do Estado. De acordo com Paes de
Paula (2005), a primeira corresponde a legislacdo, regulacdo, fiscalizacdo, fomento e
formulagdo de politicas publicas; sdo atividades que pertencem ao nucleo estratégico do Estado
(Poder Executivo), e que seriam realizadas pelas secretarias formuladoras de politicas publicas,
pelas agéncias executivas e pelas agéncias reguladoras. A segunda compreende os servigos de
carater competitivo e as atividades auxiliares/apoio. Em relacdo as atividades de carater
competitivo estdo os servigos sociais e cientificos, correspondentes aos servigos que deveriam
ser prestados tanto pela iniciativa privada quanto pelas organizacdes sociais, a quais integrariam
o chamado setor publico nao estatal. Ja as atividades auxiliares/apoio, como limpeza, vigilancia,
transporte, servigos técnicos e manutencdo, estariam submetidas a licitagdo publica e
contratadas com terceiros (MARE, 1995; PAES DE PAULA, 2005).

O desenvolvimento das relacdes entre os setores publico e privado ganhou destaque a
partir da reforma do Estado, que tinha como objetivo descentralizar a sua estrutura
organizacional. O Estado ficaria apenas com as atividades que seriam definidas como
exclusivas; assim, essa descentralizacao seria por meio da transferéncia das fungdes do setor
publico para a iniciativa privada. As demais atividades seriam administradas e executadas tendo
como modelo as praticas do setor privado (MARE, 1995). Com isso, a introdu¢do do estilo
privado foi vista como a melhor alternativa ¢ como um exemplo a ser seguido (OLIVEIRA,

2013) para resolver os problemas do Estado que, naquele momento, vivia uma crise de
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credibilidade, na medida em que a capacidade de exercer suas fun¢des de forma eficiente vinha
sendo questionada.

A reforma do Estado buscava transformar o modelo de administragao publica vigente,
reorganizar o aparelho estatal e fortalecer seu nucleo estratégico, sendo que a nova
administracdo publica se diferenciaria da administragdo publica burocritica por seguir os
principios do gerencialismo, conforme Mare (1995) e Paes de Paula (2005). Para alcancar seus
objetivos, o novo modelo de gestdo deveria servir de referéncia, possibilitando ser
implementado, nos trés niveis governamentais, os quais, federal, estadual e municipal, teriam
que enfatizar a profissionaliza¢do e o uso de praticas de gestdo do setor privado (PAES DE
PAULA, 2005).

No contexto da administracdo publica, com a introdu¢do e, principalmente, a
valoriza¢do de métodos gerenciais e de gestdo advindos da iniciativa privada, a Reforma do
Estado passou a ser entendida como uma mudanca no papel do Estado. Nesse momento o
Estado, “deixa de ser o responsavel direto pelo desenvolvimento econdmico e social pela via
da producdo de bens e servicos, para fortalecer-se na fun¢do de promotor e regulador desse
desenvolvimento.” (MARE, 1995, p. 12).

Além de reorganizar o aparelho do Estado, a reforma deveria transformar o modelo de
administracao publica (PAES DE PAULA, 2005). Com isso, o Projeto de Reforma do Estado
no Brasil possuia quatro componentes basicos: a) a delimitacio do tamanho do Estado,
reduzindo suas fung¢des por meio da privatizagdo e da terceirizagdo; b) a redefinicao do papel
do Estado mediante a desregulamentacdo; c¢) o aumento da governanga, por meio da
recuperagdo da capacidade financeira e administrativa de implementacdo de decisdes politicas
tomadas pelo governo, recorrendo ao ajuste fiscal; d) o aumento da governabilidade ou
capacidade politica do governo de intermediar interesses, garantir legitimidade e governar
(BRESSER-PEREIRA, 1997).

Nesse contexto de reforma da administracdo publica é possivel observar uma
intensificacdo do desenvolvimento das inter-relagdes entre os setores publico e privado em
razdo da introducdo e, principalmente, da valorizagdo de métodos gerenciais e de gestdao
advindos da iniciativa privada. Para Alonso, Clifton e Diaz-Fuentes (2015), a crise econdmica
e financeira fornece novamente um cenario em que os governos pensam em introduzir reformas
no sentido de reduzir o tamanho do setor publico. Nesse sentido, sdo de importancia
fundamental a terceirizacdo e seus desdobramentos quanto a observancia dos principios

constitucionais na prestacao de servigos de forma terceirizada.
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Para Pimenta (1998), uma administracdo publica flexivel e enfocada no controle de
resultado ndo exclui a necessidade da selecdo por mérito que, ao contrario, necessitam de
recursos humanos qualificados para desempenhar as funcdes com efici€ncia e qualidade. Para

o autor, € imprescindivel seguir o principio do mérito como mecanismo de legitimacao

organizacional.
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4 PARCERIAS NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Os servigos publicos ndo sdo apenas atividades prestadas diretamente pelo Estado,
conforme destacado por Carvalho Filho (2009). Segundo o autor, os servigos publicos também
sdo aqueles delegados pelo Estado para que sejam satisfeitas as necessidades essenciais e
secundarias da coletividade. Dessa forma, a prestacdo de servicos publicos pode ser realizada
pela atuacao direta do Estado ou por uma atuacao indireta.

No art. 175 da Constitui¢ao brasileira de 1988, consta que € atribuido ao Poder Publico
a prestacao de servigos publicos, na forma da lei, executados diretamente ou indiretamente sob
regime de concessdo ou permissdao (BRASIL, 1988). De maneira geral, Nohara (2014) destaca
que o servico publico contrapde-se a nocdo privatistica de desenvolvimento de atividade
econOmica, compreendendo a atividade estatal de natureza prestacional, em que o Estado supre
direta ou indiretamente as necessidades coletivas. Portanto, cabe ao Estado a titularidade dos
servigos publicos; porém o exercicio pode ser realizado de maneira direta, através de seus entes
ou de maneira indireta, perante o regime de concessao ou permissdo, ou seja, por meio do
estabelecimento de parcerias com o setor privado. Dessa maneira, a Nohara (2014) ressalta que
na prestacdo de servicos publicos, seja de forma direta ou indireta, ocorre o controle permanente
sobre a gestdo do servico visto que a Administragio Publica € titular da atividade.

Como pode ser visto, o gerencialismo ou a nova administracdo publica foi um
mecanismo de reforma no setor publico que, dentre outros elementos, previa a privatizacio e a
terceirizacdo de servicos publicos, com vistas a diminuir gasto e atingir maior eficiéncia
(MOTTA, 2007). Para Alonso, Clifton e Diaz-Fuentes (2015), tem-se feito pouco esfor¢o para
quantificar em que medida as politicas provenientes do movimento de reformas da
administracao publica resultaram em diminui¢do do setor publico.

Osborne e Gaebler (1994) destacam que conservadores e liberais defendem que os
governos devem transferir suas fungdes para o setor privado por meio do abandono, venda ou
contratando empresas para executar suas funcdes. Para esses autores, em muitos casos essa
recomendacao faz sentido na medida em que a privatizagao € um mecanismo disponivel. Porém,
a mesma nao representa a solucdo. Os autores destacam que aqueles (conservadores e liberais)
que acreditam e defendem que o modelo de administragcdo privada € sempre superior ao do setor
publico estdo vendendo uma ideia falsa, dado que alguns mercados privados funcionam muito
bem, mas outros nao. Por outro lado, os autores também afirmam que algumas instituicdes

publicas funcionam muito bem e outras nao. Com isso eles acreditam que faz sentido transferir
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a prestacdo de servicos publicos para maos de particulares apenas se o governo puder “[...]
aumentar a efetividade, a eficiéncia, a equidade ou a responsabilidade com que esses servigos
sao oferecidos.” (OSBORNE; GAEBLER, 1994, p. 50).

Para Osborne e Gaebler (1994), quando os governos contratam empresas privadas,
falam, muitas vezes, como se estivessem transferindo para o setor privado uma responsabilidade
publica. Para esses autores, esta € uma visao equivocada, pois o que estd sendo transferido € a
prestacao de um servigo, nao a responsabilidade por ele.

Ludwig (2007) afirma que os governos tém buscado aplicar a esfera publica regras e
politicas préprias da iniciativa privada, mas em sua visdo, ha uma divergéncia de finalidades
entre publico e privado. Russo e Leitdo (2006) afirmam que, por mais que as empresas busquem
o conceito de parceria, na pratica demonstram que o objetivo é obter alguma vantagem dessa
relacdo, pois a vis@o do contrato € essencialmente mercantil. Para esses autores, tanto na pratica
quanto na teoria, as empresas negligenciam a possibilidade de uma visdo substantiva, como o
bem-estar das partes envolvidas nessa inter-relacdo contratual. Nesse sentido Dupas (2003, p.
19) afirma: “Privatiza-se o publico, mas ndo se publiciza o privado.” Infere-se da frase que seria
comum o publico incorporar préticas do setor privado, mas hé dificuldades de incorporar o
interesse publico no setor privado. Conforme destacado por Oliveira (2012), o interesse ptiblico
€ proprio das organizacdes publicas que se contrapdem, de imediato, aos interesses privados,
este proprio das organizagOes inseridas nos mercados capitalistas de carater empresarial e
estratégico.

A atividade publica tem uma natureza especifica, que ndo deve ser reduzida ao padrao
de atuacdo do setor privado, conforme destaca Abrucio (1997, p. 31). Entre as notéveis
diferencas, destaca-se que, na medida em que os empresarios t€ém como fim tltimo a busca pelo
lucro, a principal motiva¢do dos comandantes do setor publico € a reeleicao. No setor publico,
os recursos vém do contribuinte; ja na iniciativa privada os recursos provém das compras
efetuadas pelos clientes. As decisdes, em nivel governamental sdo tomadas democraticamente
enquanto que o empresario decide sozinho ou em parceria com acionistas da empresa a portas
fechadas (ABRUCIO, 1997; OSBORNE; GAEBLER, 1994).

Para Abrucio (1997), as diferengas entre a atividade publica e privada implicam em
procurar novos caminhos para o setor publico, tornando-o mais empreendedor, mas nao,
necessariamente, transformando-o em uma empresa. Nesse sentido, a utilizacdo de métodos do
setor privado para reorganizar a gestdo no setor publico deve estar atrelada as peculiaridades

do setor publico.
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4.1 Formas de parcerias na Administraciao publica

Em sentido amplo, a privatizacdo engloba todas as formas pelas quais se busca a
diminui¢ao do tamanho do Estado, conforme Di Pietro (2009). Segundo a autora, varios
instrumentos de parceria estdo presentes na realidade brasileira. Dentre elas destacam-se: a
concessdo de servicos publicos, a concessdo de obra publica e permissao de servigo publico, as
parcerias publico-privadas (PPPs), convénios e consorcios publicos, as parcerias com o terceiro
setor, franquia e a terceirizagao.

A concessao de servigos publicos pode ser entendida como um contrato administrativo
por meio do qual a administracdo publica delega a execug¢do de um servigo publico para
particulares, que pode ser pessoa juridica ou consdrcio de empresas, para executar determinada
atividade de interesse coletivo (CARVALHO FILHO, 2009) por tempo determinado que,
geralmente, sdo caracterizados como longos (DI PIETRO, 2009). Existem aspectos
fundamentais para o entendimento da concessdo de servicos publicos como a submissdo da
empresa concessiondria a um regime juridico hibrido que, como empresa privada, ela atua de
acordo com as normas do direito privado; como prestadora de um servigo publico, sua relagao
com a administracdo publica concedente se rege pelo direito publico (DI PIETRO, 2009). Na
concessdo de servico publico, existe a participagdo de trés atores principais: o concedente, o
concessiondrio e o usudrio. Conforme afirma Carvalho Filho (2009), por beneficiar a
coletividade, a partir do momento que ocorre a transferéncia, a fung¢ao do Estado passa a ser de
fiscalizador, cabendo aos membros da coletividade pagar as tarifas em prol do executor.

Em relagdo a concessdo de obra publica, Di Pietro (2009) destaca que esta se caracteriza
como um contrato administrativo pelo qual o poder ptblico transfere a outrem a execucgdo de
uma obra publica para que a execute por sua conta e risco. Nesse caso, a remuneragao do
concessionario é paga pelos beneficiarios da obra ou pela decorréncia da exploracdo dos
servicos ou utilidades que a obra proporciona. Carvalho Filho (2009) relata que, nesse modo de
concessdo, o Estado busca livrar-se da despesa que as obras publicas produzem, atribuindo ao
concessiondrio a responsabilidade pelo investimento e permitindo a exploragdo por parte do
terceiro para que o mesmo possa recuperar o investimento que fora realizado. Entretanto, ap6s
o término do prazo de concessdo, o Estado assume a exploracdo, caso julgue conveniente,
podendo transferi-la novamente.

Quanto a permissdo de servico publico, Di Pietro (2009) destaca que designa o ato

administrativo por meio do qual a administragao publica possibilita ao particular a execucao de
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servico publico ou a utilizacdo privativa de bem publico por terceiros. Para Carvalho Filho
(2009), a permissao de servico publico se da por meio de um contrato administrativo em que o
poder publico transfere ao particular a execugdo de determinado servico publico nas condicdes
determinadas em normas de direito publico, até mesmo em relacdo a fixacdo do valor das tarifas.
Nohara (2014) destaca que o servico publico é desempenhado por conta e risco do
permissionario € pago pelo usuario do servico. De acordo com a autora, na permissdo é
aplicavel o mesmo tratamento juridico dado pela legislacdo relacionada as concessdes de
servicos publicos.

As parcerias publico-privadas inserem-se no bloco de medidas privatizantes que,
origindria do direito inglés, representam alteracdes no regime das concessoes de servigos
publicos sendo utilizadas para atrair investimentos em infraestrutura, principalmente, em
contextos de or¢gamentos comprometidos, fazendo com que o Estado utilize deste mecanismo
para atrair investimentos privados (NOHARA, 2014). As parcerias publico-privadas vém sendo
adotadas no contexto brasileiro. Nas palavras de Di Pietro (2009, p. 146):

A parceria publico-privada € o contrato administrativo de concessio que tem
por objeto (a) a execucdo de servico publico, precedida ou ndo de obra publica,
remunerada mediante tarifa paga pelo usudrio e contrapresta¢do pecunidria do
parceiro publico, ou (b) a prestagdo de servigco de que a Administracao Piblica
seja a usudria direta ou indireta, com ou sem execuc¢do de obra e fornecimento
e instalagdo de bens, mediante contraprestagdo do parceiro publico.

Na concepcao de Carvalho Filho (2009), as parcerias publico-privadas sdo um tipo de
contrato de concessao especial que consiste num acordo entre a Administracao Publica e o setor
privado com objetivo de implantagcdo ou gestio de servigos publicos sendo, portanto, o objeto
principal, o servico de interesse publico a ser prestado. Nesse caso, o autor destaca que 0s riscos
e ganhos s@o compartilhados bem como indica a responsabilidade solidaria entre as partes.

Os convénios, de acordo com Nohara (2014), abarcam metas institucionais comuns, ou
seja, interesses reciprocos com objetivo de alcancar um resultado comum por meio de
colaboracdo mutua. Dessa maneira, o convénio € um dos mecanismos disponiveis para
utilizag¢do pelo poder publico para associar tanto com outras entidades publicas quanto com
entidades privadas, sendo caracterizado pelo fato de ser um acordo de vontades, porém com
caracteristicas proprias cujo objetivo € a realizacao de interesses comuns entre os participantes
(DI PIETRO, 2009).

Os consorcios eram vistos como ajustes de vontade estabelecidos a consecugdo de

interesses comuns nao constituindo personalidade juridica, porém a partir de 2005 com a Lei

11.107 os consoércios publicos passaram a ser associacdes constituidas por pessoas juridicas
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(BRASIL, 2005), com a personalidade de direito publico ou privado, criadas por meio de
autorizagdo legislativa visando a gestdo associada de servicos publicos, conforme destacado
por Di Pietro (2009).

A parceria entre administracdo publica e o terceiro setor tem como finalidade a
instituicdo de uma relagdo entre o poder publico e uma organizacdo ndo governamental para
que essa organizagdo preste servigos considerados de interesse publico por meio de variadas
formas de fomento do Estado (DI PIETRO, 2009).

A franquia é mais umas das formas de parcerias nascidas no setor empresarial privado
e que, aos poucos, vem sendo adotada na administracdo publica. Conforme destacado por
Fortini (2006), ndo ha lei que autorize e discipline a franquia na administra¢do publica. Por
outro lado, Di Pietro (2009) ressalta que, no direito brasileiro, ndo ha impedimento a adocao da
franquia até porque esse instituto ja € uma realidade, principalmente, como instrumento de
terceirizagdo. De acordo com Di Pietro (2009), a franquia é um contrato que pode assumir a
modalidade de concessdo ou pode se constituir em instrumento de terceirizacdo; nesse caso,
ligada a empreitada de obras e de servigos ou distribuicao de produtos. A autora ainda destaca
que seja na forma de terceirizacao ou concessao, a administracao publica transfere a terceiros a
execuc¢do da tarefa que seria sua. Di Pietro (2009) relata que as exigéncias para o franqueado
sdo maiores do que nas concessoes tradicionais, na medida em que o franqueado € obrigado a
atuar segundo técnicas de organizacao e trabalho proprias do concedente. Nesse sentido, Fortini
(2006) destaca que o controle do franqueado sera exercido de forma mais intensa.

Jensen e Stonecash (2004) sao da opinido de que a privatizagdo e terceiriza¢ao no setor
publico sdo questdes relacionadas, porém separadas. No entanto, conforme explicitado por Di
Pietro (2009), pode-se dizer que a terceiriza¢do constitui, também, uma forma de privatizagao.
Conforme relatado pela autora, esta forma de parceria assume, na pratica, formas variadas,
dentre as quais: a empreitada de obra e de servico que tem como objeto do contrato a realizacao
de certa atividade por uma empreiteira podendo ser uma obra, um servico ou mesmo 0O
fornecimento de bens; e a locagdo de servigos por meio de empresa interposta, que tem como
objeto do contrato o fornecimento de mao de obra. Assim, o préximo capitulo abordarid o
conceito de terceirizagdo bem como as discussoes tedricas que vém sendo feitas a respeito do

referido tema.
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5 TERCEIRIZACAO

A terceirizacdo é um tema que vem sendo discutido desde os anos de 1990 e pode ser
constatado nas palavras de Amato Neto (1995, p. 41) quando este autor afirmara que: ‘“Pelo
lado dos trabalhadores (através de seus sindicatos), € importante que se crie maior consciéncia
de que este processo de terceirizagdo delineia-se como algo irreversivel [...]”. Para Rezende
(1997) € algo que veio para ficar, sendo uma das principais estratégias de produtividade e
competitividade. Voltando especificamente para o setor publico, Silva e Souza (2004) afirmam
que € um caminho irreversivel. Ja as afirma¢des mais atuais, conforme concepc¢ao de Padilha
(2014), € um fendmeno global, em que a tendéncia € terceirizar tudo o que for possivel numa
organizacio, seja ela, publica ou privada.

Segundo Amato Neto (1995), conceitos como desverticalizacdo, terceirizacdo,
focalizacdo e subcontratacdo estdo ligados a decisdo de fazer ou comprar (make or buy). A partir
do entendimento da terceirizacdo como sendo uma estratégia que possui vantagens €
desvantagens, Brasil, H. (1993, p. 7) a define “[...] como um processo de transferéncia, dentro
da firma (empresa-origem), de fung¢des que podem ser executadas por outras empresas
(empresa-destino).” De acordo com o autor essa estratégia pode ser aplicada tanto na atividade-
meio quanto na atividade-fim.

Para Di Pietro (2009, p. 213), a terceirizacdo pode ser entendida como “[...] a
contratagdo, por determinada empresa, de servicos de terceiro para o desempenho de atividade-
meio.” Conforme a autora destaca, esta definicdo é a consensual entre os doutrinadores do
direito do trabalho.

Pode ser encontrada na literatura uma definicio mais recente. A partir do debate nas
areas de Administracdo, Ciéncias Sociais e do Direito, como também, das observacoes feitas
por estudiosos e sindicalistas em institui¢des publicas e privadas; Marcelino e Cavalcante (2012,
p. 338) definem a terceirizacdo como “[...] todo processo de contratacdo de trabalhadores por
empresa interposta, cujo objetivo ultimo € a reducdo de custos com a for¢a de trabalho e/ou a
externalizacdo dos conflitos trabalhistas.” Em outras palavras, os autores destacam que a
terceirizacdo “[...] é a relacdo na qual o trabalho é realizado para uma empresa, mas contratado
de maneira imediata por outra.”

Marcelino e Cavalcante (2012) justificam que esta definicdo privilegia a relagdo
empregaticia que é estabelecida por meio dessa maneira de gestao da forca de trabalho. Assim,

Referimo-nos, sim, ao fato de que, entre o trabalhador e a atividade que ele
desenvolve para beneficio da produ¢do ou do servico de uma empresa, ha
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outra empresa, cujos recursos provém da primeira [...] € os lucros sdo
auferidos a partir da intermediacdo da for¢a de trabalho. Nessa relacgdo,
importa pouco, portanto, se a empresa terceirizada tem ou nio maior
capacidade técnica que a contratante. (MARCELINO; CAVALCANTE,
2012, p. 338).

Marcelino e Cavalcante (2012) destacam que existem variadas formas de terceirizagao.

Com isso, os autores elencam as principais formas de terceirizagao que podem ser encontradas

no Brasil:

a)

b)

d)

as cooperativas de trabalhadores que sdo vistas juridicamente como empresas que
prestam servicos para uma empresa contratante. Em muitos casos tais cooperativas
sao formadas por ex-funcionarios da empresa contratante;

as empresas externas, diz respeito a uma rede de empresas que fornecem produtos
para uma empresa principal tais como autopecas para as montadoras. Essa forma de
subcontratacdo ¢ mais organizada; porém, nesse caso, a terceirizacdo em cascata ¢
frequente, além de tratar-se de uma ampla cadeia de trabalho subcontratado;

as empresas externas as contratantes, ou seja, aquelas empresas subcontratadas para
executar tarefas especificas, sendo exemplo as centrais de teleatendimento e
construtoras;

as denominadas Personalidades Juridicas que se caracterizam como
empreendimentos sem empregados. Essa forma de terceirizacdo é constituida por
apenas um trabalhador, sendo que a empresa interposta é a dele mesmo;

a quarteirizacdo que também pode ser denominada de terceirizacdo delegada ou
terceirizacdo em cascata. Nesse caso, existem diversas possibilidades de
subcontratacdo por empresas ja subcontratadas influenciando ainda mais a

precarizacdo das condi¢des de trabalho.

Outra forma de terceirizagdo, também elencada pelos autores e foco deste trabalho, é

aquela relacionada as empresas de prestacdo de servigcos internos a contratante, tais como

limpeza, manuteng¢ao, jardinagem, seguranga, recursos humanos etc., que é uma:

[...] forma classica de terceirizacdo, sobre a qual ndo pairam duvidas da
natureza das relagdes estabelecidas. Sdo empresas contratadas, de maneira
exclusiva ou ndo, de modo permanente ou nio, para o desenvolvimento de
atividades dentro da contratante. Esse tipo de terceirizacdo acontece no setor
produtivo e no de servigos, na iniciativa privada e nos servicos publicos, e
pode estar presente tanto nas atividades consideradas secundarias quanto nas
principais. (MARCELINO; CAVALCANTE, 2012, p. 341).

Nesse sentido, este trabalho vem ao encontro com a abordagem conceitual proposta por

Marcelino e Cavalcante (2012) visto que serao abordadas as contratagdes de servigos continuos,
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com mao de obra residente, ou seja, aquela em que consta no edital de licitacdo que os servigos
serdo executados nas dependéncias do 6rgdo contratante. Conforme Freitas e Maldonado
(2013), nesse tipo de contrato é possivel analisar a execuc¢do dos servigos contratados, pois
envolve ndmero grande de funcionérios terceirizados que exercem suas atividades em periodo
integral no 6rgdo contratante. Assim, o trabalho vem ao encontro com a defini¢do defendida
por Marcelino e Cavalcante (2012) acerca do tema terceirizagao.

A terceirizagdo € um mecanismo que vem sendo difundido nos mais variados ramos
produtivos e de servicos (MERCELINO; CAVALCANTE, 2012). Costa (1994) aponta a
terceirizagdo como um tema pol€mico visto que tem sempre aqueles que a criticam e aqueles
que a defendem. Para a autora, a medida que uma empresa/organizacdo compra Servigos e
produtos de outra empresa/organizacdo para incorporar ao seu servico e ou produto final, a
primeira vai depender da qualidade da segunda. Assim, a autora considera que existe uma
interdependéncia intrinseca na relagdo contratante/contratada, por isso se torna necessério, para
o alcance de objetivos, a implementacdo de uma politica de parceria e apoio mutuo entre as
organizacdes. Nesse sentido, “[...] uma politica de parceria pressupde, acima de tudo, que se
estabeleca uma relacdo de confianca e convergéncia de objetivos.” (COSTA, 1994, p. 8).

Para Di Pietro (2009), a terceirizagdo esta diretamente relacionada a ideia de parceria.
Nesse sentido, a autora destaca que as principais vantagens estariam relacionadas a
possibilidade de concentrag@o na execugdo da atividade-fim por parte da empresa tomadora do
servico, a partir da especializacdo da empresa contratada para executar as atividades nao
finalisticas o que poderia diminuir gastos com os encargos trabalhistas e previdencidrios,
tornando possivel reduzir o preco do produto ou servigo, a simplificacdo da estrutura
empresarial, ou seja, enxugamento da estrutura por meio da reducdo de niveis hierarquicos.

Em relagdo a uma perspectiva macroecondmica, Costa (1994, p. 10) destaca que podem
ser elencados os seguintes aspectos positivos entre os quais o “[...] incentivo a criacdo de novos
mercados para as micro e pequenas empresas; criagdo de empregos; maior geragao de impostos;
maior qualificacio da mao de obra existente no mercado; aumento da competitividade;
redistribuicao de renda.”

De forma sintetizada, Rezende (1997) também elenca alguns aspectos positivos trazidos
pela terceirizacdo quando esta € realizada dentro de critérios consistentes. Conforme destaca o
autor, a terceirizacdo pode trazer

[...] melhoria da competitividade, aumento do lucro, ampliacdo significativa
da flexibilidade técnica e econdmica, diminui¢do sensivel da burocracia e
possibilidade concreta de estabelecimento de parcerias (que € um fator cada
vez mais importante no contexto de uma administracdo eficiente).
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(REZENDE, 1997, p. 15).

De acordo com Costa (1994), caso o processo de terceiriza¢ao seja bem planejado, pode
oportunizar ainda o aprimoramento tecnologico e dos parametros de qualidade e produtividade,
tendo em vista que serdo fornecidos por especialistas; pode proporcionar transferéncia de
conhecimentos tanto produtivo quanto administrativo; possibilita diminuir riscos de
obsolescéncia de equipamentos; reducao de gastos com infraestrutura; diminui¢ao de controles;
além de apresentar-se como processo de decisdo mais agil e flexivel.

A terceirizacdo vem sendo defendida por muitos politicos e empresarios, como condi¢ao
necessaria a modernizacao. Para Azevedo (2014), as vantagens com a terceiriza¢ao sdo somente
para o capital, pois além de possibilitar a redu¢do de custos, a concentra¢do nas atividades
estratégicas e maior controle da gestdo da producdo, dificulta a organizacdo sindical por parte
dos trabalhadores visto que a menor concentragdo dessa categoria proporciona a redugdo de
lutas potenciais entre capital/empresario e trabalho.

Na perspectiva dos empresarios, a terceiriza¢ao gera empregos bem como contribui para
aumentar a especializacdo e a qualidade dos servigcos (GIAMPAOLLI, 2013). Para Costa (2007),
surgem novos postos de trabalhos, no entanto, estes ndo oferecem garantias legais nem
contratuais o que faz gerar sentimento de inseguranca como também alteracdes nas relagdes de
trabalho. Para Lourenco (2015, p. 472), a “terceirizac@o concentra renda e aumenta o poder das
grandes empresas”’, na medida em as mesmas utilizam as empresas subcontratadas como meio
de eliminar gastos e responsabilidade.

Para os principais criticos, as centrais sindicais, a terceiriza¢do coloca em risco 0s
direitos trabalhistas como também provoca a substituicdo da mdo de obra contratada
diretamente por terceirizada, o que gera maior vulnerabilidade, uma vez que nas empresas
terceirizadas h4 um maior indice de acidentes, de rotatividade e de menor remuneracao, ou seja,
os trabalhadores virariam objetos descartaveis com mais facilidade (LOURENCO, 2015).
Assim, do ponto de vista dos sindicalistas, a terceirizagdo caracteriza-se como meio de destruir
empregos e direitos (GIAMPAOLI, 2013), o que é destacado por vérias pesquisas que
comprovam que a terceirizacao leva a precarizacao das relagdes de trabalho em maior ou menor
grau (LOURENCO, 2015; MANGAS; GOMEZ; THEDIM-COSTA, 2008; MARCELINO;
CAVALCANTE, 2012; RIOS; GONDIM, 2010; RUSSO; LEITAO, 2006).

“Notadamente, as reivindicacdes sindicais tém legitimidade a medida que a
terceirizagdo € praticada como forma de intermediacdo de mao de obra.” (COSTA, 1994, p. 9).

De acordo com a autora, os argumentos se sustentam no fato de que, embora exercendo as
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mesmas atividades que os trabalhadores da empresa principal e ou contratante, o trabalhador
terceiro ndo usufrui das conquistas trabalhistas e salariais daquele. Além disso, Marcelino e
Cavalcante (2012) afirmam que, até 0 momento, ndo se tem comprovacio de que essa pratica
tenha promovido a melhoria de salarios, direitos, seguranca e vinculos sindicais, ou seja,
melhorias das condi¢des de trabalho por meio dessa pratica ainda sdo desconhecidas.

Dessa maneira, as praticas de terceirizacdo vém sendo pautadas basicamente na redugao
de custos da mao de obra, assinaladas por uma sequéncia de subcontratacdes que colocam os
funcionérios em condicdes e relacdes de trabalho mais precérias e menos protegidos do ponto
de vista social (MANGAS; GOMEZ; THEDIM-COSTA, 2008). Grimshaw et al. (2015)
destacam que a terceirizacao leva a menores salarios, por vezes, devido as praticas abusivas do
setor privado no qual a protecao sindical € fraca e a terceirizacdo € empregada para reduzir os
custos do contratante e salarios associados. Para Marcelino e Cavalcante (2012), o objetivo das
empresas € utilizar da terceirizagdo como meio para tentar escapar do enquadramento juridico
trabalhista. No entanto, os autores ressaltam que isso ndo necessariamente significa que a
Justica do Trabalho ndo possa reconhecer a relagdo de emprego.

Para Lourengo (2015), a terceirizacdo combina elementos de mas condicoes de trabalho,
baixos salarios, aumento da jornada de trabalho e desencadeia-se em consequéncias arrasadoras
sobre o trabalho visto que os terceirizados ndo tém seguranca na medida em que as empresas
terceiras abrem e fecham com muita facilidade, o que dificulta as garantias trabalhistas, bem
como qualquer perspectiva funcional e estabilidade.

Nesse sentido, Costa (2007) alerta que a falta de estabelecimento de relacionamentos de
longo prazo inviabiliza a criacdo de lacos de lealdade, desenvolvimento de sentimentos de
seguranca ¢ de uma identidade pessoal ligada a constru¢do de uma trajetéria de carreira.
Entretanto, para Rios e Gondim (2010, p. 694), o terceirizado acaba estabelecendo vinculo com
a organizagao em que esta prestando servico de modo indireto, “[...] embora mantenha vinculo,
a sua organizacdo de filiacdo € a organizacdo-contratante, que paga o seu salario, concede
beneficios e paga as taxas e impostos contratuais, que findam por ter impactos nas relacdes que
estabelece com a organizagao em que efetivamente trabalha.”

Na teoria, segundo Freitas e Maldonado (2013), inexiste vinculo contratual, ou deveria
inexistir, entre a empresa contratante e os funcionarios da empresa contratada para executar os
servicos. Contudo, os autores relatam que, na realidade posta, uma empresa contrata o
trabalhador e vende seus servicos a outras. Esta é uma dimensdo fundamental para a

compreensdo dos questionamentos que resultam desse tipo de contratagdo. “[...] embora ndo
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haja vinculo empregaticio entre os trabalhadores e a organizacdo contratante, muitas vezes a
Justica do Trabalho estende ao 6rgdo contratante a responsabilidade sobre o descumprimento,
por parte das empresas contratadas, de suas obrigagdes como empregadoras.” (FREITAS;
MALDONADO, 2013, p. 1269). Assim, Barbosa (2010, p. 299), destaca que “[...] a eliminagao
de hierarquias formais ndo conduz necessariamente a eliminacao de hierarquias de fato.” Com
a flexibilizac@o, a hierarquia se apresenta “‘de maneira informal e velada” e sdo “[...] sentidas
nas esferas de sociabilidade daqueles que foram atingidos pelo processo de terceirizagdo.”

Conforme Giampaoli (2013), a terceiriza¢ao quando desprovida de relagcdes de parceria,
de especializagdo e de aperfeicoamento da qualidade apresenta pouca relacdo de modernidade.
Além disso, apresenta-se como uma técnica de gestao acritica e despreocupada com os fins na
medida em que segue uma légica instrumentalista e “[...] totalmente delimitada pelo critério da
maximizacdo do lucro [...]” (RUSSO; LEITAO, 2006, p. 122).

Rios e Gondim (2010) citam algumas distor¢des perceptiveis em todo o mundo, dessa
pratica que continua crescente nas organizagdes tanto publicas quanto privadas. Segundo os
autores, tais distorcdes estdo associadas ao uso da mesma como estratégia de longo prazo para
a reducdo do quadro fixo de funcionarios, substituindo, portanto, o foco na qualidade e
celeridade no processo de producdo. De acordo com Costa (1994), muitos enxergam a
terceirizagdo como um mecanismo ripido e eficaz para reduzir custos fixos, por meio do qual
se torna possivel enxugar o quadro de pessoal. Conforme a autora destaca, o imediatismo dessa
decisdo, sem os devidos cuidados, dentre os quais a observancia de padrdoes de qualidade,
garantia da exequibilidade bem como as exigibilidades técnico-econdmicas e juridicas, que
devem nortear os contratos, pode desencadear em elevados prejuizos. Tais perdas podem estar
relacionadas tanto a conformidade com o servigo ou produto adquirido quanto as questdes
juridicas e sindicais. Assim, em vez de conseguir reduzir custos, pode acontecer de aumentar a
despesa.

Fernandes e Carvalho Neto (2005) destacam que existem alguns desafios para as
organizacdes, nas quais € possivel encontrar diversos vinculos de trabalho. Nesse contexto, os
gestores passam a desempenhar diversos graus de supervisdo direta ou indiretamente, na
medida em que lidam com funcionirios com contratos muito diversificados, sejam
trabalhadores efetivos, contratados via empresa terceirizada como também trabalhadores em
regime especial/temporarios.

Dentre os principais desafios enfrentados pelo contratante em relag@o a terceirizagao,

0s autores citam os seguintes:
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[...] @) contar com uma equipe qualificada de terceiros, autdbnomos e demais
prestadores de servico; b) reter os trabalhadores que apresentam melhor
desempenho; c) gerir pessoas sobre as quais nio se tem interferéncia direta na
movimentacao, desenvolvimento e carreira; d) obter conformidade do produto
ou servico aos padrdes contratados; e) obter comprometimento dos
terceirizados; f) estabelecer relacionamento de confianca e relagdo de parceria
entre a empresa central e os terceirizados; g) otimizar tempo, energia e
recursos na gestdo da complexa rede de fornecedores e servicos terceirizados,
com aumento dos custos de transacao; h) lidar com o choque cultural entre os
terceiros e os core workers; 1) implantar processos que garantam a selecdo
mais adequada do terceiro; j) acompanhar o nivel de satisfacdo dos clientes
com o trabalho dos terceiros. (FERNANDES; CARVALHO NETO, 2005, p.
53).

Nesse sentido € possivel destacar, também, os custos de transacdo, os quais estdo
associados com os processos de negociacdo, monitoramento de desempenho e correcdo de
descumprimento dos contratos e nao devem ser negligenciados na dindmica das relagdes
contratuais. O custo de transacdo € nao contabil, surge da imperfeicao do mercado e sdo vistos
como um problema contratual e devem ser pensados quando da decisdo de terceirizar
(BATTAGLIO JUNIOR; LEDVINKA, 2009; CAMPOS, 2013).

Fernandes e Carvalho Neto (2005) ressaltam que € um cenario complexo, pois em
muitos casos, o nimero de terceirizados ultrapassa o nimero de funcionarios que pertencem ao
quadro efetivo da organizagdo. Assim, ndo € ficil trabalhar identidade e 0 comprometimento
com terceirizados, os quais tém diversos niveis de supervisdo a reportar em um ambiente em
que, a0 mesmo tempo, t€m recompensas inferiores aos trabalhadores efetivos e sdo tratados, de
maneira geral, de forma diferente. Nesse sentido, os autores afirmam que “[...] a remuneragao
por metas e resultados estd longe de se tornar realidade para os terceirizados.” E ainda que “[...]
o terceirizado encontra dificuldade em sentir-se parte do time.” (FERNANDES; CARVALHO
NETO, 2005, p. 57).

Em relac@o ao processo de sele¢do de funcionarios terceirizados, Magalhaes, Carvalho
Neto e Saraiva (2011, p. 240) destacam:

A selecdo, talvez, seja o processo em que se verifica, de forma mais concreta
e simultinea, tanto a possibilidade de reducdo de custos pela op¢do por
“recursos” mais baratos, quanto a de submissdo de trabalhadores. Podem ser
sumariamente descartados profissionais que ndo atendam aos requisitos
demandados, da mesma forma que podem ser atraidos empregados com perfis
aderentes ao que se propde fazer. Trabalhadores detentores de caracteristicas
diferenciadoras, como outras fontes de renda e nivel de qualificacdo superior,
por exemplo, podem ser considerados pouco interessantes para atuagcdo nas
empresas contratadas, ja que, em tese, ndo se submeteriam de forma irrestrita
a qualquer condicao de trabalho que lhe fosse oferecida. Nada mais natural do
que esperar que estes sejam “evitados” e, se possivel, “afastados” dos demais,
a fim de que se possa contar com profissionais de perfil “colaborativo”.
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Para Freitas e Maldonado (2013, p. 1267), “[...] as empresas contratadas e seus
trabalhadores s@o marcados por problemas, tanto no que se refere a gestao dos contratos quanto
a efetiva execucdo dos servigos.” Em relacdo aos problemas de gestdo, os autores destacam
problemas relacionados ao planejamento, operacionalizacdo e fiscaliza¢do dos servicos e ou
acompanhamento. No que se refere a execugdo, relacionada com a forma em que os servigcos
sdo prestados de forma efetiva aos usuérios, os autores destacam os problemas de inadimpléncia
das empresas quanto as obrigacdes contratuais.

Conforme Fernandes e Carvalho Neto (2005), a contradi¢do que se instaura diante da
terceirizagdo atrela-se ao fato de que, se por um lado, a mesma possa ser um mecanismo de
reducgdo de custos que, por vezes, € discutivel, a0 mesmo tempo eleva os desafios para gestores
e exige das empresas investimentos no que diz respeito a adequacao de politicas e praticas de
gestdo. Para Fernandes e Carvalho Neto (2005), ha um longo caminho a ser percorrido pelos
gestores no que se refere a assegurar que os servicos prestados por terceiros sejam efetivos.
Costa (1994, p. 11) defende que “a velha méxima do querer levar vantagem em tudo deve ser
substituida por um equilibrio consensual entre responsabilidades e ganhos nas relagdes
contratantes/fornecedores.”

Ao abordarem as semelhancas e diferencas dos contratos de terceirizagdo entres oS
setores publicos e privados, Gaspareniene e Vasauskaite (2014) destacam que a ideia de
terceirizagdo no setor publico € diminuir os gastos, enquanto que essa diminui¢do de gastos, no
setor privado, representa aumentar o lucro. Para alguns autores, qualquer oportunidade de
reduzir custos ¢ um fendmeno positivo (ALONSO; CLIFTON; DIAZ-FUENTES, 2015;
JENSEN; STONECASH, 2004; LASHGARI et al., 2013; MOSCHURIS; KONDYLIS, 2006;
RAJABZADEH; ROSTAMY; HOSSEINI, 2008). Ja na visao de Pollitt e Bouckaert (2000), a
terceirizacdo ndo garante alta qualidade de servigo e baixos custos. Nesse sentido, é evidente
que a diminui¢do de custos € uma caracteristica importante, no entanto, nao deve ser a tnica a
ser levada em conta, principalmente no setor publico, onde deverdo ser considerados os
aspectos de interesse publico que, por vezes, ndo perpassa, a priori, pelo menor preco, mas pela

efetividade do servigo prestado.

5.1 Terceirizacao no setor publico

A terceirizacdo tornou-se um meio de desverticalizar, ou seja, enxugar o tamanho do

Estado, com o objetivo de tornar as organizacdes mais flexiveis sob o argumento de facilitar as
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mudancas requeridas pela sociedade, de forma mais rapida, tornando-se uma pratica comum
nos setores publico e privado. De acordo com Jensen e Stonecas (2004), ainda ndo ha consenso
na literatura académica sobre a magnitude e ou determinantes da economia de custos esperadas
para o governo, nem as fontes dessas economias provenientes das terceirizagdes.

Em relacdo ao setor publico, Battaglio Junior e Ledvinka (2009) destacam que existem
alguns riscos especificos, os quais gestores publicos devem estar cientes quando confrontados
com a decisdo de terceirizar ou ndo. Primeiramente, ha o potencial para o clientelismo politico.
De acordo com esses autores, a politica de grupos de interesse, subcontratacdo e privatizacao
das funcdes do governo podem excitar a politica eleitoral. Os calculos para o poder politico no
governo envolviam a férmula simples de votos para o emprego. No entanto, esta férmula tem
sido alterada para célculos mais complexos, em que a extensa privatizacdo de fungdes
governamentais e terceirizacdo reforca a importancia da satisfacdo de grandes interesses de
organizacdes privadas e diminui a importancia de cada trabalhador.

De acordo com Jensen e Stonecash (2004), os criticos da terceirizagdo afirmam que a
mesma nao tem refletido necessariamente em servigos com alta qualidade prometida a baixo
custo. Aqueles que defendem a terceirizagdo alegam que a mesma configura-se como um
poderoso instrumento para reduzir despesa publica e proporcionar melhorias no desempenho,
além disso, segundo os autores, é argumentado que a terceirizacdo melhora a eficiéncia na
medida em que introduz concorréncia entre os potenciais fornecedores de servigos publico visto
que as empresas privadas sdo relativamente livres de interferéncia politica (JENSEN;
STONECASH, 2004).

Alonso, Clifton e Diaz-Fuentes (2015) constataram que a terceiriza¢do ndo reduziu o
tamanho do setor publico. Em relacdo aos gastos publicos, os efeitos sdo praticamente
insignificantes no longo prazo. No que diz respeito a reducdo do nimero de servidores na
administracao publica, os autores destacam que, em longo prazo, a terceirizagdo leva a uma
pequena redugdo. Porém, consideram que se as condi¢des de trabalho, a qualidade do servigo
ou o bem-estar melhorar, isso poderia ser interpretado como consequéncia da referida politica.
No entanto, se os gastos nao forem acompanhados por esses beneficios, sugere que a provisao
privada de servigos publicos nao necessariamente implica ganhos de eficiéncia.

Por outro lado, Jensen e Stonecash (2004) destacam que, no geral, as evidéncias tedricas
e empiricas sugerem que a terceiriza¢do pode gerar reducdes das despesas publicas. No entanto,
os autores apresentam algumas ressalvas para esta afirmacao. Em primeiro lugar destacam que

ha evidéncia que indica que a qualidade do servico pode sofrer em determinadas circunstancias,
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ou seja, a terceirizagdo pode levar a uma reducdo na qualidade da prestacao de servicos como
também as condi¢des de emprego dos trabalhadores podem ser afetadas. Em segundo lugar, a
poupanga pode ser transitoria. A terceira adverténcia é que alguns servigos publicos podem ser
menos adequados para a terceirizacdo do que outros. Para esses autores, isso levanta a
possibilidade de que os alegados ganhos de eficiéncia associados a terceirizagdo sejam ilusorios.
Na medida em que as redugdes de despesa sdo alcangadas por meio de uma redugdo dos salarios
reais dos trabalhadores, a terceirizacdo representa mais uma transferéncia de renda dos
trabalhadores para os gestores do que ganho de eficiéncia

[...] alguns autores t€ém sugerido que, mesmo que a terceirizacdo esteja
associada a uma redug¢ao das despesas do setor publico, em primeira instancia,
a longo prazo, esses efeitos positivos podem ser revertidos, devido a natureza
dindmica das relagdes contratuais entre governos e as empresas privadas que
prestam os servigos terceirizados. As economias potenciais de custos de
terceirizagcdo podem diminuir ou desaparecer ao longo do tempo [...]. Devido
a complexidade de antecipar todas as contingéncias possiveis quando da
elaboracdo de um contrato entre o governo e o setor privado e os elevados
custos associados, se ocorrer um evento imprevisto, os governos podem estar
na posicao de ter de renegociar o contrato inicial. As empresas do setor privado
- com O seu incentivo para maximizar os lucros - podem, assim, aumentar o
preco que eles cobram para o governo para o fornecimento aos cidaddos de
certos servicos durante o curso desta renegociagdo. [...]. Assim, € possivel que,
mesmo se a terceirizagdo reduz os gastos no curto prazo, a longo prazo o efeito
¢ insignificante ou mesmo oposto, aumentando os gastos do governo [...]
(ALONSO; CLIFTON; DIAZ-FUENTES, 2015, p. 9, traducdo nossa).

Battaglio Junior e Ledvinka (2009) destacam que, embora os defensores citem
vantagens a serem obtidas por meio da terceirizacdo, tais como, poupar gastos publicos bem
como desonerar servidores de executarem tarefas mais simples liberando-os para se
concentrarem em fungdes mais estratégicas, também existem riscos consideraveis que podem
comprometer a legitimidade de tais esfor¢os. De acordo com os autores, mesmo os estudos
sobre o tema no setor privado revelam a existéncia de possivel risco de interrup¢ao do servico
caso seja terceirizada as competéncias essenciais.

Do ponto de vista da gestao, Magalhdes, Carvalho Neto e Saraiva (2011) mencionam
que existem argumentos contrarios a terceirizacdo bastante consideraveis, entre os quais esta a
dificuldade de se encontrar no mercado empresas terceiras suficientemente qualificadas para
assumir as atividades terceirizadas. Segundo os autores, a maioria dessas empresas nao dispoe
de capacidade administrativa e financeira necessarias para investir na sua expansiao, como
também nao investem em capacitagdo e qualificacdo de seus funcionarios. Conforme relatado
por Lourenco (2015), as empresas terceiras fazem uso do trabalho desqualificado.

Para Aratjo (2005), além de uma sele¢ao criteriosa de pessoal, também € imprescindivel
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realizar o processo de avaliagdo de desempenho como forma de atestar a adequacao da sele¢do
ao desempenho e identificar necessidades de capacitacdo. Nesse sentido, Silva e Souza (2004)
destacam que o funcionério terceirizado que presta servi¢o na administragao publica deve ser
avaliado na consecu¢do de suas atividades. Contudo, destacam que a falta de treinamento e
qualificacdo sdo fatores preocupantes que podem desencadear em inadequacdo de perfil
profissional gerando alta rotatividade de funcionarios. Os autores também reconhecem que ao
realizar a parceria por meio da terceirizacdo entre o Estado e empresas, o primeiro acaba
pagando altos precos que ndo se traduzem em beneficios plausiveis devido ao despreparo da
mao de obra utilizada pelas empresas.

Conforme Silva e Souza (2004), a relacao custo-beneficio ndo se mostra efetiva, pois o
custo com o processo de terceirizacdo é elevado, em fungao dos encargos, tributos e taxa de
administracdo. Costa (2007) também ressalta que, a reduc@o de custos via terceiriza¢cdo nao
pode ser comprovada, visto que o governo paga altos precos as empresas de terceirizacao além
de estas oferecerem, na maioria dos casos, funciondrios com baixa qualificacdo. A autora
constata, em sua pesquisa, que a empresa terceirizada sequer oferece treinamento, muito menos
acompanhamento dos servigos prestados, uma vez que os proprios funciondrios t€ém pouco
contato com a empresa terceirizada com a qual possuem vinculo empregaticio.

De acordo com a pesquisa de Costa (2007), o contrato entre 0s
terceirizados/entrevistados e a empresa de terceirizag¢do se da, em grande medida, por indicagdo
de algum conhecido, amigo ou parente. Dessa forma, os riscos de se utilizar a terceiriza¢ao nas
institui¢des publicas advém do seu uso para fins de apadrinhamento, ndo protege o interesse
publico, pode ser utilizada para burlar as leis, principalmente no que se refere a exigéncia de
concurso publico e é um meio de escapar as normas constitucionais que regem os servidores
publicos (SILVA; SOUZA, 2004).

A flexibilidade administrativa pode abrir espaco para a mé utilizacdo de recursos e a
corrup¢do, o que torna o comportamento ético um mecanismo essencial neste processo
(PIMENTA, 1998). Nesse sentido, ainda que Silva e Souza (2004) destaquem que a
terceirizacdo nao deve servir de instrumento para burlar a exigéncias constitucionais, assim
como nao se deve utilizar a flexibilizagao da estrutura publica para viabilizar a infiltracdo de
contratacOes de parentes e de funcionarios para exercer fungdes no setor publico, porém ha
potencial de utiliza-la para tais fins.

Dessa maneira quando uma empresa do setor privado torna-se responsavel pelo

recrutamento e selecao de funcionarios do governo, a atividade coordenada entre o setor publico



58

e privado indica que o segundo também deve suportar o dever de proteger os direitos
constitucionais dos cidaddos. O texto do contrato oferece potencial para adaptar as parcerias
publico-privadas para que valores publicos, tais como equidade, igualdade e justica, estejam
incluidos na prestagdo de servicos (BATTAGLIO JUNIOR; LEDVINKA, 2009;
ROSENBLOOM; PIOTROWSKI, 2005). Diante dessa perspectiva, um gestor publico pode
incluir requisitos como oportunidades iguais de acesso ao emprego. Como resultado, ao
incorporar valores publicos nos contratos, estes se tornam parte do desempenho exigido da
empresa do setor privado. Em outras palavras, por meio da inclusdo de valores de direito
publico em contratos de terceirizagdo, os gestores publicos podem estabelecer que tais valores
sejam empregados para aferir o cumprimento do contrato da empresa privada, refor¢cando assim
a prestagdo de contas ao publico (BATTAGLIO JUNIOR; LEDVINKA, 2009).

Devido as potenciais perdas de valores publicos, principalmente os valores do Direito
Constitucional, que podem advir quando a responsabilidade € transferida do governo para uma
empresa privada, Battaglio Junior e Ledvinka (2009) destacam que os gestores publicos de
contrato necessitam ter conhecimento em direito constitucional e contratual, entre outras
regulagdes, para projetar, monitorar e aplicar acordos de terceirizacdo. Para os autores, o
acompanhamento adequado dos contratos torna-se um elemento fundamental para garantir a
legitimidade da decisdo de terceirizar.

Costa (2007) destaca, em sua pesquisa realizada com terceirizados que prestam servico
em uma institui¢ao publica, que existe um afastamento e uma indiferenca destes com a empresa
terceirizada, a qual, de acordo com a pesquisa, € impossivel como também ¢ indesejavel, pelos
terceirizados, estabelecer qualquer tipo de vinculo. Os terceiros consideram a institui¢do
publica como o ambiente de acolhimento. No entanto, a autora destaca que esse acolhimento
deveria ser esperado da empresa de terceirizacdo a qual, efetivamente, se vinculam. Para a
autora, o fato é que o trabalho é exercido na instituicdo publica, mas ndo pertence a esta
instituicao.

Dessa maneira, Costa (2007) relata que existe uma grande identificagdo por parte dos
funcionérios terceirizados com a institui¢do publica a qual os mesmos prestam o servico, na
medida em que a frase mais repetida pelos entrevistados foi: “Trabalho mais para o MP
[instituicdo publica] do que para a empresa [de terceirizacdo].” (COSTA, 2007, p. 106).
Portanto, mediante a pesquisa realizada pela autora, verificou-se que os vinculos existentes
entre as empresas de terceirizagdo e os terceirizados sdo ténues.

Ao pesquisar a terceirizacdo do servi¢co de limpeza em um hospital publico, Petean,
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Costa e Ribeiro (2014) ressaltam que a terceiriza¢do do trabalho reflete diretamente sobre a
saude do trabalhador e este, por sua vez, ndao pode contar com o apoio da empresa terceirizada,
tampouco com a contratante. Diante destes estudos, os autores constataram que existe um
desprezo visivel para com os funcionarios terceirizados, principalmente por sua condi¢do de
terceiro fazendo com que esses trabalhadores se sintam desvalorizados em relagdo aos outros
profissionais que atuam diretamente na institui¢cdo pesquisada. Assim, os autores concluiram
que a terceirizacdo € um dos fatores que colocam o trabalhador em condi¢des precérias de
trabalho e, ainda destacam que, em grande medida, a prdpria instituicao publica, ao buscar a
terceirizagdo como meio de suprir suas atividades ndo finalistica, é responsavel pela
precarizacdo na medida em que contribuem com a ampliagdo da desigualdade entre os
funcionarios, conforme constatado na pesquisa.

Rios e Gondim (2010) destacam que, apesar de serem regidos por contratos distintos,
estd se tornando cada vez mais comum no setor publico a presenca de terceirizados e efetivos
que desempenham a mesma fung¢do na organizagdo, sendo consequéncia da utilizacdo da
terceirizacdo como alternativa a falta de autonomia ou opg¢do na decisdo de contratacdo de
pessoas para o quadro funcional permanente. Nesse sentido, Costa (2007) também destaca que,
embora os trabalhadores terceirizados exercam atividades similares ou por vezes iguais aos
funcionarios efetivos, recebem salarios menores.

A logica da especializacdo deveria ser condicdo necessiria para se terceirizar um
servico, pelo menos é o que tem sido argumentado até entdo. De acordo com Freitas e
Maldonado (2013, p. 1269): “A terceirizagao obedece a 16gica da especializacdo” que, através
de um contrato administrativo, o ente publico confere a uma empresa terceira a execucao de
atividades julgadas como auxiliares ou acessOrias ao alcance da missdo institucional com
objetivo de poder concentrar seus esfor¢os nas atividades que sejam a razao de sua existéncia,
ou seja, nas suas atividades finalisticas.

No entanto, conforme Marcelino e Cavalcante (2012. p. 339), no Brasil, grande parte
das empresas terceirizadas nao sao criadas porque tem especializagdo técnica. Em muitos casos,
“[...] surgem meteoricamente por ocasido de editais publicos e desaparecem na mesma
velocidade.”

Conforme Silva e Souza (2004, p. 14), a idoneidade da empresa contratada é
fundamental na parceria entre Estado e iniciativa privada, para que ndo prevalecam apenas os
interesses do segundo. De acordo com os autores, “[...] todos os direitos e obrigacdes

contratuais que deverdo ser firmados, aliados ao compromisso moral, que venha em
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contrapartida de uma boa parceria.” Assim, os autores defendem a ideia de que se deve buscar
parceiros com interesse publico, por meio de processo licitatério, os quais deverdo assumir a
responsabilidade pela execuc¢ao dos servigos publicos.

Da pesquisa de Padilha (2014), pode-se apreender que as empresas terceiras vendem
mao de obra. Conforme destacado pela autora, tais empresas fazem a mediacdo entre
trabalhadores terceirizados e seus clientes, em nome de oferecer um servico em que sao
especializadas, visando garantir maior qualidade do trabalho bem como maior satisfacdo dos
clientes. De fato, isso ndo tem se concretizado nem do ponto de vista da gestdo, principalmente
no que se refere a administracio publica, nem do ponto de vista do trabalhador.

Apesar dos problemas anteriormente elencados, os contratos de fornecimento de mao
de obra constituem uma realidade, inclusive, na administracao publica brasileira (DI PIETRO,
2009). O entendimento sobre o fornecimento de mao de obra por empresa interposta esta
descrito na Stimula 331 do Tribunal Superior do Trabalho que definiu, de forma geral, que o
fornecimento de mao de obra € ilegal e, consequentemente, ¢ reconhecido o vinculo entre
tomador de servigos e o trabalhador. No entanto, existem duas excecdes: a primeira diz respeito
a administracdo publica. Neste caso, quando esta € a contratante, a formacdo de vinculo
significaria burlar a exigéncia constitucional de concurso publico. A segunda esta relacionada
a contratacdo de servicos de vigilancia, conservacdo e limpeza ou de servicos especializados
relacionados a atividade-meio do tomador. Neste caso, deve inexistir a pessoalidade e a
subordinagdo direta, ou seja, para que seja legal, deve-se observar o principio da impessoalidade
(BRASIL, 2000, 2011; DI PIETRO, 2009).

Di Pietro (2009) afirma que a Simula 331 s6 aceita como valida a terceirizacdo de
atividade-meio. A Instrucdo Normativa 02/2008, veda também a terceirizacdo de atividades
inerentes as categorias abarcadas pelo plano de cargos do 6rgdo com excegao se o cargo estiver
em extincdo (BRASIL, 2008b). Para Cavalcante Filho (2015), é necessario analisar com
cuidado a terceirizagdo mesmo quando se trata das atividades-meio. Segundo o autor, a
terceirizagdo € ilicita quando existente, nos quadros de pessoal do 6rgdo, cargo ou emprego que
possa desempenhar a atribuicdo objeto da contratagdo. “Isso se da ndo apenas com base na
legislagdo infraconstitucional, mas por conta da incidéncia de principios constitucionais.”
(CAVALCANTE FILHO, 2015, p. 13).

Cavalcante Filho (2015) ainda alega que a terceirizacdo somente deve ser permitida na
Administracdo Publica se nao violar o principio do concurso publico, considerado pelo autor

como o nucleo essencial, bem como se tratar de atividade-meio; ndo constante do quadro de
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cargos, empregos e funcdes do 6rgao e inexistir a pessoalidade, a habitualidade e a subordinagao
direta, sendo que, essas condicdes, devem ser observadas cumulativamente.

Considerando as questdes de responsabilidade e legitimidade na terceirizacdo dos
servicos publicos, segundo Battaglio Jinior e Ledvinka (2009), os movimentos
neogerencialistas, ligados a Nova Gestdo Publica e reinvencdo do governo, evitam a
responsabilidade legal e salientam os argumentos em favor da eficiéncia. Nesse sentido, essas
perspectivas sustentam a ideia de que a énfase da abordagem juridica na protecao dos direitos
individuais através de normas e procedimentos administrativos dificulta as praticas de gestao
eficientes no governo.

Freitas e Maldonado (2013) relatam que a inadimpléncia das empresas terceiras quanto
as obrigacdes produzem prejuizos administrativos, juridicos e financeiros, como também danos
a imagem das institui¢des publicas contratantes dos servicos terceirizados visto que, com
frequéncia, as mesmas encontram-se relacionadas, solidaria ou subsidiariamente, as empresas
inadimplentes em agdes judiciais.

Em face as inadimpléncias praticadas por empresas terceirizadas, inclusive com relagao
as suas obrigagdes basicas para com seus trabalhadores, tal como pagamento de salario, os
incisos IV e V da Sdmula 331 do Tribunal Superior do Trabalho prevé a responsabilidade
subsidiaria do tomador de servico até mesmo para 6rgaos da Administragdo Publica (BRASIL,
2000, 2011). Conforme Freitas e Maldonado (2013), essa possibilidade de responsabilizacdo
tem sido objeto de discussao e controvérsia no meio juridico. Dessa forma, o TST ndo afasta a
possibilidade de responsabilizacdo dos Orgdos publicos pelo inadimplemento de suas
contratadas quanto aos encargos trabalhistas. No entanto, hd também o reconhecimento por
parte do TST que s6 podem e devem ser responsabilizadas, as institui¢des que tenham sido
omissas ou tenham falhado na fiscaliza¢do dos contratos (BRASIL, 2011).

Dessa forma, fica claro a grande responsabilidade sobre os gestores dos contratos,
principalmente aqueles que o fiscalizam. Battaglio Junior e Ledvinka (2009) relatam que os
servidores publicos estdo sujeitos a uma maior responsabiliza¢do embora, quando se transfere
a execucdo de uma atividade para uma empresa privada tornando a autoridade compartilhada
entre os setores publico e privado, essa responsabilizacdo pode ser enfraquecida.

A regulamentacio da terceirizacio vem sendo discutida' e, de 2015 a 2017, tramitou no

Congresso Nacional dois projetos que pretendem regulamentar o trabalho terceirizado no Brasil

!'Ver Projeto de Lei 4.302/1998 aprovado pela Camara dos Deputados em 2017 que encontra-se aguardando sangdo
presidencial. Ver também Projeto de Lei 4.330/2004 aprovado pela Camara dos Deputados em 2015 e encontra-
se aguardando apreciacdo do Senado Federal.
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e possibilitar sua ampliacdo para além das atividades-meio tanto nas organizacdes publicas
como privadas (BRASIL, 2004), inclusive sob denominag¢do de “pauta bomba.” Dessa forma,
seria possivel terceirizar, também, a atividade-fim. Com a aprovacgao desses projetos pretende-
se colocar um fim na inseguranca juridica dessa pratica amplamente disseminada nio apenas
no setor privado, mas também no setor publico. Segundo Azevedo (2014), a regulamentagdo,
na forma como vem sendo proposta propde derrubar todas as limitacdes, por vezes frageis,
existentes e relativas a terceirizagdo, a exemplo do impedimento de se terceirizar a atividade-
fim, conforme Enunciado da simula 331 do Tribunal Superior do Trabalho (BRASIL, 2000,
2011).

Em relacdo ao setor publico, as formas de regulamentagdo propostas apontam para a
inconstitucionalidade por violar o principio do ingresso via concurso publico, conforme dito
pelo juiz Willian Douglas em reportagem de Amorim e Borges (2015, p. 1):

Na verdade, as terceirizacdes violam o principio do concurso e, mais, a
moralidade e a economicidade. Sempre que se coloca uma empresa no meio
dos servigos publicos, abre-se a porta para corrupcio, troca de favores,
contratagdo de apadrinhados e tudo o mais que de pior existe. Essa
inconstitucional agressio ao principio do concurso deve ser corrigida.

E possivel destacar que a legislacio traz alguns mecanismos para controlar os possiveis
vicios advindos da prética da terceirizacdo na administracdo publica. A Instru¢do Normativa
02/2008 veda tanto a Administracdo quanto os servidores de praticarem atos de ingeréncia na
administracdo da contratada, como o direcionamento de pessoas para trabalhar nas empresas
terceirizadas vencedores do certame (BRASIL, 2008b). O Decreto 7.203/2010 que dispde sobre
a vedagd@o do nepotismo no ambito da administragdo publica federal proibe o familiar de agente
publico de prestar servigcos no 6rgdo ou entidade em que este exerca cargo em comissao ou
funcdo de confianca. Dessa maneira, os editais de licitagdo para a contratacdo de empresa
prestadora de servico terceirizado, devem estabelecer explicitamente, tal vedagdo (BRASIL,
2010a).

Contudo, embora os processos de selecao sirvam para escolher os candidatos mais
qualificados e aptos com vistas a manter ou aumentar a eficiéncia na organizacio (ARAUJO,
2005), Barbosa (2014) destaca que, no Brasil, os critérios de selecdo baseados no mérito
demonstram estar em permanente disputa com o nepotismo e os privilégios corporativos. Para
a autora expressoes do tipo "QI (quem indica)", "apadrinhados" e "afilhados", dentre outros,
sao usados frequentemente, no meio organizacional e ilustram tanto as ldgicas e as praticas de
acesso, quanto a promogao e o reconhecimento de cargos e fungdes.

Dessa maneira, Cavalcante Filho (2015, p. 17), defende que as propostas de
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regulamentacdo da terceirizacdo devem ser realizadas por meio de uma leitura a luz da
Constitui¢do, com vistas a afastar possiveis interpretacdes que “[...] permita a terceirizagdo de
atividades-fim, ou de funcgdes constantes de quadro de pessoal dos Orgdos e entidades
administrativas, ou, ainda, que importem relacdo de pessoalidade, habitualidade ou
subordinag¢do hierarquica.”

De acordo com Lourengo (2015), sdo quase 13 milhdes de trabalhadores terceirizados
no Brasil. Segundo a autora, com uma regulamentacdo para além da atividade-meio, este
numero sera elevado a niveis impensaveis. Essa “conquista” da aprovacao do projeto resulta na
transformag¢do do maior nimero possivel de trabalhadores em terceirizados. Na medida em que
as empresas substituem os seus trabalhadores diretos por terceirizados, o que elas buscam ¢é
maior lucratividade, como também isentar-se de maiores responsabilidades com a forca de
trabalho. “Ao resolver os problemas legais pela for¢a da lei, garante os baixos salérios, a
frequente rotatividade no trabalho e as piores condi¢des em que este ocorre.” (LOURENCO,
2015, p. 552-553).

De acordo com Marcelino e Cavalcante (2012), os proprios empresarios que, no passado,
buscaram legitimar a terceirizacdo através do argumento de que as empresas poderiam focar
mais em suas atividades finalisticas subcontratando as atividades-meio, sdo 0s mesmos atores
que reivindicam a legalizacdo da terceirizacdo para todo e qualquer tipo de atividade,
independentemente se meio ou fim.

Os argumentos dos politicos favoraveis aos projetos de Lei 4.303/98 ou o 4.330/04, sao
de que os mesmos garantiriam direitos para milhdes de pessoas, bem como fortaleceriam ainda
mais os sindicatos. De acordo com Lourenco (2015), esta € uma habilidosa propaganda com
vista a construir um consenso social e eliminar a possibilidade de reagdes contririas a
regulamenta¢do nos formatos propostos em tais projetos.

Conforme destacado por Jensen e Stonecash (2004), os determinantes do sucesso da
terceirizagdo ainda ndo sd@o conhecidos no setor publico. Para muitos criticos, a terceiriza¢ao
ndo passa de mera intermediacdo de mao de obra. De acordo com Di Pietro (2009), os contratos
tém sido celebrados sob a forma de prestacao de servigos de modo a assegurar uma ‘“‘aparente”
legalidade; no entanto, para essa autora, tal prestagao de servigo por parte da empresa contratada
limita-se, na realidade, em fornecer mao de obra, mascarando a relagdao de emprego, que seria
propria da administracdo publica, além de ndo proteger o interesse publico e o beneficio
coletivo, pois no processo de terceirizagdo, o preco ¢ um fator decisivo que pode permitir

distor¢cdes, como simulagdo de comportamentos para preservar interesses individuais (DI
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PIETRO, 2009). Para a autora, nesses contratos, utiliza-se de mao de obra ndo especializada
que pode tornar os resultados insatisfatorios. Ocorre exploracao econdmica de mao de obra, o
que pode acarretar a desmotivacdo do funcionério, gerando uma baixa produtividade, alta
rotatividade e reclamacdes trabalhistas. Outro fator a ser considerado é a interferéncia da
contratante na atividade terceirizada visando obter o minimo de qualidade, ou seja, quando o
servico ndo estd sendo prestado de forma satisfatéria, em alguns casos, € necessiria a
intervencdo da empresa contratante, o que contradiz o discurso de defesa da institui¢do desse
modelo.

Disciplinada pela Lei n® 8.666/93 - Lei de LicitagOes, a terceirizacdo ou locacdo de
servigos na Administracao Publica, vem se tornando cada vez mais uma realidade dentro das
organizacdes. De acordo com o Tribunal de Contas da Unido (TCU), a licitacio € um
procedimento administrativo formal no qual a administracdo publica convoca empresas
interessadas na apresentacdo de propostas para oferecimento de bens e servicos e objetiva a
selecionar a proposta mais vantajosa para a administracao publica (BRASIL, 2006).

Para Silva (2011), uma empresa terceirizada € a executora material, pois ndo lhe sdo
transferidos poderes publicos, de uma atividade que € prestada para a administracdo e ndo para
os usudrios do servico publico, tal como ocorre nas concessdes. A autora ainda destaca que,
perante o usudrio, € a administracdo publica que aparece como prestadora do servico. O
prestador do servico € apenas o executor material para o Poder Publico contratante, ndo lhes
sendo transferidos poderes publicos. O Poder Publico serd o sujeito diretamente relacionado
com os usudrios e, portanto, responsavel direto pelos servicos (MELLO, 2010). Assim, pode-
se afirmar que o servigo continua a ser prestado diretamente pela entidade publica, quando esta

se serve de um agente material, ou seja, de uma empresa contratada.
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6 CONTRATOS ADMINISTRATIVOS NO SERVICO PUBLICO

No setor publico, a terceirizagdo € possibilitada por meio da celebracdo de contratos. A
economia das organizagdes destaca o quanto abstrato ¢ um modelo (BARNEY; HESTERLY,
2004). Para Zylbersztajn (1995), a visdo em relacdo ao papel dos contratos nas dreas de
Economia, Direito e Administragdo pode variar de uma area para outra na medida em que, para
o direito, um contrato pode direciona-se para uma questdo de justica; para a economia e a
administracao a eficiéncia € que € fundamental.

Os contratos de terceirizagdo na administracdo publica envolvem elementos das trés
areas e sdo, por vezes, bastante complexos, na medida em que hi o envolvimento de diversos
atores com interesses distintos. Dessa forma, o contrato torna-se um elemento fundamental visto
que o mesmo define direitos e obrigacdes das partes envolvidas além de ser fundamental para
a gestdo do servico contratado.

A maximizac¢do de lucros e a informagdo perfeita destacam-se como componentes
basicos da organizagdo neocléssica sendo a perspectiva tradicional da firma. Nessa perspectiva
nao se olha para dentro da firma como ndo trata a possibilidade de conflito interfirma.
Entretanto, a Teoria do Custo de Transacdo oferece uma abordagem que possibilita olhar dentro
da caixa preta da organizacdo oferecendo uma nova perspectiva para a analise organizacional
(BARNEY; HESTERLY, 2004).

A teoria do custo de transagdo tem como base dois pressupostos comportamentais que
sao fundamentais para compreensao das transacoes, quais sejam: a racionalidade limitada e o
oportunismo. A economia do custo de transacdo ndo considera o principio da racionalidade
perfeita, mas ao contrério pressupde que a racionalidade é, antes de tudo, limitada, pois aqueles
atores que estdo envolvidos nas transacdes econdmicas t€ém apenas a inten¢do de serem
racionais. Caso nao houvesse limitacdes cognitivas, as pessoas poderiam escrever contratos que
especificariam todas as contingéncias imagindveis numa transa¢do econdémica como também
as transacOes poderiam ser geridas apenas por meio do planejamento. Entretanto, ¢ devido a
racionalidade limitada e diante da incerteza que contratos complexos desaparecem, assim, 0s
atores econdmicos nao podem e nao conseguem prever todos os resultados possiveis numa
relacdo de troca ou parceria bem como formular respostas contratuais diante das eventualidades
imprevisiveis (BARNEY; HESTERLY, 2004).

Naturalmente, o oportunismo coloca em voga uma conotac¢do ética comportamental dos

individuos (ZYLBERSZTAIJN, 1995). Barney e Hesterly (2004) destacam que a teoria do custo



66

de transag@o considera a possibilidade da busca de interesses individuais por parte dos atores
envolvidos nas transagdes. Essa perspectiva inclui situagdes em que os atores podem ofuscar,
alterar e trapacear parceiros numa transacao. Os autores ressaltam que isso nao significa que a
teoria do custo de transag¢do considera todos os atores como sendo sempre oportunistas, mas
apenas leva em conta que algum desses atores pode se comportar de maneira oportunista, sendo
assim, existe um custo para diferenciar os que sdo propensos a agir de forma oportunista dos
que nao sdo. Isso faz com que as organiza¢des necessitem projetar meios de se resguardarem
para ndo serem vitimas de determinados atores oportunistas.

Zylbersztajn (1995) destaca que a Economia do Custo de Transa¢do mantém a ideia de
que os contratos sao incompletos, por natureza, visto que existe o problema da racionalidade
limitada sendo que essa caracteristica ndo seria um problema caso nao existisse o aspecto
comportamental esperado pelo oportunismo. De acordo com o autor, existem custos para
realizar o monitoramento ou a inclusdo de salvaguardas contratuais € 0s pressupostos
comportamentais estdo associados a tais custos.

Conforme Campos (2013), o custo de transac@o € ndo contébil e surge da imperfeicao
do mercado e sdo vistos como um problema contratual. Williamson (1985) define os custos de
transacao em duas faces: os custos ex-ante e ex-post a transacao. Em relacao aos custos ex-ante,
o autor destaca que sdo aqueles que estdo relacionados a elaboracio, negociagdo e salvaguarda
de um acordo, estd projetado como medida preventiva ao comportamento oportunista. Ja os
custos ex-post estdo relacionados a manutencdo do acordo e abarcam os custos de
monitoramento, ajustamento e adaptacdo dos contratos, que sdo necessarios a partir do
momento que se percebe que houve falhas na execucio do contrato como erros, omissoes, falhas,
bem como alteracdes inesperadas. Em suma, Battaglio Junior e Ledvinka (2009) destaca que os
custos de transacdo sdao aqueles associados com os processos de negociagdo, monitoramento de
desempenho e correcdo de descumprimento e ndo devem ser negligenciados na dindmica das
relagdes contratuais.

Dessa maneira, a relacdo interfirmas implica acordos tacitos ou aliangas estratégicas.
Campos (2013) destaca que existem custos para proteger os direitos de propriedade sendo o
contrato o mecanismo regulador das atividades econdmicas que passa a ser formalmente
garantidos. Por isso, a autora salienta a necessidade de constituir uma estrutura administrativa
e, principalmente, transacional com objetivo de reduzir os custos incorridos com o
estabelecimento de multiplos contratos.

Zylbersztajn (1995) relata a impossibilidade de formulacio de contratos completos. Para
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0 autor a pressuposi¢do de racionalidade limitada requer um conjunto de regras com vista a
preencher as lacunas naturalmente existentes nos arranjos contratuais. A incompletude dos
contratos pode ser de natureza distinta; entretanto, a mais comum esta relacionada as condig¢des
do ambiente que ndo podem ser antecipadas ex-ante, além do fato de os contratos conterem
termos ambiguos ou vagos que podem levar a mais de um sentido ou a ndo defini¢do; essas
nuangas € que levam a condi¢do de incompletude dos contratos (ZYLBERSZTAIJN, 1995).
Portanto, a existéncia de lacunas contratuais € inevitavel e em um ambiente reconhecidamente
oportunista, sdo necessarios maiores cuidados no estabelecimento das relacdes contratuais e, no
setor publico, deve-se vislumbrar sempre o interesse publico € 0 bem comum.

Os contratos, publicos ou privados, tétm como pressuposto bdsico um acordo de
vontades entre as partes. Alexandrino e Paulo (2015) destacam que os contratos administrativos
tém como particularidade o fato de a Administracao Publica figurar-se como poder publico, por
isso, predomina o regime de direito publico. Porém, mesmo regidos precipuamente pelo direito
publico, para a formacdo do vinculo entre o poder publico e o particular € necessaria a livre
manifestacdo de vontade do segundo.

Diante das diversas no¢des de contrato administrativo, Nohara (2014) destaca que, em
sentido restrito, o contrato administrativo pode ser entendido como um ajuste de vontades entre
a Administracdo Publica e terceiros, conduzido pelo regime de direito publico bem como sujeito
as alteracdes de interesse publico, desde que assegurados os interesses econdmicos € ou
patrimoniais do contratado. Conforme Alexandrino e Paulo (2015), os contratos administrativos
sao firmados nos termos definidos pela Administracao Publica contratante e em conformidade
e regéncia predominante com o direito e o interesse publico.

O Tribunal de Constas da Unido (TCU) ressalta que os contratos realizados entre a
Administracdo Publica e particulares sdo diferentes dos firmados no ambito do direito privado.
Enquanto nos contratos entre particulares, vale a regra da disponibilidade da vontade, nos
contratos administrativos deve existir a constante busca pela realiza¢do do interesse publico
(BRASIL, 2010b). Para Di Pietro (2010a), o contrato administrativo € um acordo de vontades
que gera direitos e obrigacdes. E possivel destacar a presenca dos seguintes elementos como
sendo os principais nos contratos administrativos, segundo Nohara (2014): a presenca da
Administragcdo Publica, o atendimento a finalidade publica e a submissdo ao regime juridico
administrativo, o que assegura a supremacia do interesse publico.

Conforme Di Pietro (2010a), existe uma série de prerrogativas que garantem a

Administracdo Publica a posi¢ao de supremacia sobre o particular nos contratos administrativos.
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Diferentemente de um contrato entre particulares, os contratos administrativos conferem
prerrogativas a uma das partes, no caso, a Administracdo Publica em relac@o a outra com vistas
a garantir o respeito as finalidades publicas e os direitos dos cidaddos. A presenca de clausulas
exorbitantes € o que diferencia os contratos administrativos dos contratos privados
(ALEXANDRINO; PAULO, 2015). Dessa maneira, o regime juridico dos contratos
administrativos confere a Administracdao Publica a supremacia do interesse publico, embora
respeitados os direitos do contratado uma vez que a nulidade do contrato ndo elimina a
Administracdo do dever de ressarcir o contratado pelo servigo que este tiver executado e por
outros prejuizos regularmente comprovados (BRASIL, 1993).

As clausulas contratuais baseadas na supremacia do interesse publico se relacionam ao
direito da Administracdo Publica rescindir o contrato unilateralmente com vista a consecugao
do interesse publico, mas isso ndo quer dizer que tais clausulas exorbitantes envolvam
prerrogativas arbitrarias, tendo em vista que devem respeitar o equilibrio economico financeiro
do contrato (NOHARA, 2014). Dessa forma, a autora destaca que, mesmo que a Administragdao
Publica detenha o poder de dizer quais s@o os interesses publicos veiculados no contrato, €
garantida ao particular a remuneragdo conforme as previsoes feitas inicialmente.

A finalidade publica é uma caracteristica que deve estar presente em todos os atos e
contratos da Administragdo Publica, mesmo quando regidos pelo direito privado visto que € o
interesse publico que a Administracio Publica tem que ter em vista, pois ao contrario € mesmo
indiretamente, pode caracterizar desvio de poder/finalidade (DI PIETRO, 2010a). Os requisitos
de validade do objeto devem estar orientados, portanto, para a consecucdao de finalidades
publicas sendo exigidas diversas derivacdes do direito publico que exigem maior formalismo;
procedimento prévio de licitagdo para viabilizar a igualdade dos contratantes, bem como buscar
contratagdes mais vantajosas e sustentdveis para a Administracdo Publica, ressalvadas as
hipéteses de contratacdo direta (NOHARA, 2014).

De acordo com o Tribunal de Contas da Unido (TCU), os integrantes da Administracao
Direta, as Autarquias, as Fundacdes Publicas, as Empresas Publicas, as Sociedades de
Economia Mista, os fundos especiais e demais entidades controladas direta ou indiretamente
pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios estao sujeitos a licitar (BRASIL, 2010b).

Ainda que, o principal dispositivo legal que disciplina as licitagdes publicas e as
contratagdes no Brasil seja a Lei 8.666/1993, que estabelece uma série de requisitos
relacionados aos aspectos formais e constitui uma forma de disciplinar os processos de compras

e contratacdes nas organizacdes publicas, sobretudo com o objetivo de garantir o tratamento
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isondmico a todos os interessados em negociar com a Administracdo Publica como, também,
selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracdo (FREITAS; MALDONADO, 2013).
Em se tratando da terceirizagdo, existem varias outras normas para os contratos celebrados pela
Administracdo Publica que sao fundamentais para fins de legalidade, dentre as quais se destaca
a Instrucdo Normativa 02/2008, que dispde sobre regras e diretrizes para a contratacdo de
servicos, sejam eles continuados ou ndo (BRASIL, 2008b).

O procedimento de licitacdo visa assegurar a todos os interessados condicdes de
igualdade no fornecimento de bens, execucdo de obras ou prestacdo de servicos para a
Administra¢do Publica como também objetiva permitir que a Administracdo Publica contrate
aqueles que possuem condicdes para satisfacdo do interesse publico, levando em consideracdo
os aspectos relacionados, principalmente, a capacidade técnica e econdmico-financeira do
particular, além da qualidade do produto e o valor do objeto (BRASIL, 2010b).

O objeto dos contratos administrativos, segundo Alexandrino e Paulo (2015), consiste
em uma ou diversas relacdes juridicas concernentes a qualquer bem, direito ou servico de
interesse publico ou que seja necessario para o desempenho das atividades publicas tais como
obras, compras, fornecimento, locagdes, alienagdes, servigos, concessdes. Conforme os autores,
ressalvadas as hipdteses de substituicdo por outros instrumentos hébeis, na maioria dos casos,
os contratos administrativos devem ser formais e escritos devendo mencionar a finalidade, os
nomes das partes e os de seus representantes, a identificagdo do processo de licitagdo, da
dispensa ou inexigibilidade bem como a sujeicdo do contratante a Lei 8.666/1993 e as clausulas
contratuais. Além dos referidos requisitos, € mesmo para os contratos sem Onus, € necessaria a
publicacdo na impressa oficial.

Conforme Alexandrino e Paulo (2015), os contratos administrativos sdo categorizados
e denominados de contratos de adesdo. Nesse tipo de contrato, uma das partes propde as
clausulas, no caso a Administragdo Publica e a outra, o particular, ndo pode propor alteragdes;
sejam elas supressdoes ou acréscimos a essas clausulas. Dessa maneira, a autonomia do
particular se limita a aceitac@o, ou ndo, das condi¢des impostas para a formacao do vinculo.

ALei 8.666/1993, além de elencar inimeras clausulas que deverdo constar nos contratos
administrativos, também destaca que no edital de licitacdo devera constar a minuta do futuro
contrato a ser firmado entre a Administracdo Publica e o vencedor (BRASIL, 1993). Dessa
forma, os interessados em contratar com a Administragdo Publica ja tomam ciéncia das
clausulas que integrardo o contrato antes mesmo de decidirem se participardo ou nao do

procedimento licitatério. Quando o particular optar por participar e se for vencedor ndo sera
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possivel propor alteracdo nas clausulas do contrato se se propuser a assinar (ALEXANDRINO;
PAULO, 2015).
Conforme disposto no art. 55 da Lei 8.666/1993, as cldusulas essenciais em todo

contrato devem constar:

I- o objeto e seus elementos caracteristicos;

II- o regime de execug¢do ou a forma de fornecimento;

III- o preco e as condi¢cdes de pagamento, os critérios, data-base e
periodicidade do reajustamento de pregos, os critérios de atualizagcdo
monetéria entre a data do adimplemento das obrigacdes e a do efetivo
pagamento;

IV- os prazos de inicio de etapas de execucdo, de conclusio, de entrega,
de observacao e de recebimento definitivo, conforme o caso;

V- o crédito pelo qual correra a despesa, com a indicacdo da classificacio
funcional programaética e da categoria econdmica;

VI- as garantias oferecidas para assegurar sua plena execucdo, quando
exigidas;

VII- os direitos e as responsabilidades das partes, as penalidades cabiveis
e os valores das multas;

VIII- os casos de rescisio;

IX- o reconhecimento dos direitos da Administragdo, em caso de rescisao
administrativa prevista no art. 77 desta Lei;

X- as condi¢Oes de importacdo, a data e a taxa de cAmbio para conversao,
quando for o caso;

XI- a vinculacdo ao edital de licitacdo ou ao termo que a dispensou ou a
inexigiu, ao convite e a proposta do licitante vencedor;

XII- a legislacdo aplicdavel a execucdo do contrato e especialmente aos
€asos Omissos;

XIII- a obrigagdo do contratado de manter, durante toda a execugdo do
contrato, em compatibilidade com as obriga¢des por ele assumidas, todas
as condi¢des de habilitacdo e qualificacdo exigidas na licitacao.
(BRASIL, 1993).

Para Nohara (2014), as clausulas acima descritas devem constar tanto no instrumento
convocatorio quanto na celebragdo do contrato. Ressalta-se que € vedado contrato com prazo
de vigéncia indeterminado; entretanto, existe a possibilidade de prorrogacdo do mesmo quando
houver interesse por parte da Administracdo Publica.

Battaglio Jinior e Ledvinka (2009) destacam o acompanhamento e o controle do
cumprimento do contrato como essencial para o sucesso da terceirizagdo. Dessa forma, um
aspecto fundamental dos contratos administrativos diz respeito a fiscalizagdo. Segundo
Alexandrino e Paulo (2015), essa prerrogativa que a Administracdo Publica possui esta
relacionada ao acompanhamento e fiscaliza¢do do contrato a ser realizada por um representante
da Administrac¢do Publica durante todo o periodo da execucdo do contrato. Para Nohara (2014),
o representante deve apontar todas as ocorréncias provenientes da execu¢do do contrato bem

como determinar o que for necessario a regularizacao dos defeitos observados. Assim, a autora
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destaca que o particular deve, por sua conta, reparar, corrigir, remover, substituir, no todo ou
em parte, o objeto do contrato que for verificado vicios, defeitos ou incorre¢des resultantes da
execug¢ao, sob pena de ter o contrato rescindido unilateralmente pela Administragdao Publica.

Cabe ao particular manter preposto, aceito pela Administracao Publica, no local da obra
ou servico, que devera receber as comunicagdes e notificacdes do representante (BRASIL,
2008b). Conforme Brasil (2010b), o contratado deve facilitar a fiscalizacdo, permitir o acesso
ao objeto em execucdo e atender as solicitagdes da Administracdo. Enfatiza-se que a
fiscalizacdo ndo exclui ou reduz a responsabilidade do contratado, sendo, portanto, o contratado
o responsavel pelos eventuais danos causados a Administracdo ou a terceiros, por dolo ou culpa,
na execuc¢ao do contrato (ALEXANDRINO; PAULO, 2015; BRASIL, 1993; NOHARA, 2014).
Entretanto, conforme explicitado por Nohara (2014), a Administragdo Publica podera ser
responsabilizada por danos causados a terceiros pelas empresas por ela contratada, nos casos
em que a Administragdo Publica, tendo o dever legal de fiscalizar, agir de maneira omissa ou
culposa. Assim, se for constado conduta culposa por parte da Administracio Publica, esta serd
responsabilizada subsidiariamente. “Acompanhamento e fiscalizacdo de contrato sdo medidas
poderosas colocadas a disposi¢ao do gestor na defesa do interesse publico.” (BRASIL, 2010b,
p. 780).

A Administragdo Publica cabe, também, aplicar sancdes quando houver inexecucdo
parcial ou total do contrato, seja nas modalidades de adverténcia, multa, suspensdo temporaria
de participacdo em licitacdo e impedimento de contratar com a Administragdo Publica e
declaracdo de idoneidade para licitar ou contratar com a Administragcdo Pudblica enquanto
perdurarem os motivos da puni¢do ou até que seja reabilitada perante a autoridade que aplicou
a sancdo (BRASIL, 1993). Conforme Nohara (2014), a aplicacdo de penalidades seré aplicada
ap6s processo administrativo em que sejam assegurados o direito ao contraditério e a ampla
defesa.

Considerando o interesse publico envolvido, a ocupacio provisoria ou tempordaria para
garantir a continuidade dos servicos publicos considerados essenciais € outra prerrogativa que
dispde a Administracdo Publica quando houver, principalmente, rescisao contratual ou para
apuracao de irregularidades na execug¢ao do contrato que, ao final, podera ou ndo, haver rescisao
unilateral do contrato (ALEXANDRINO; PAULO, 2015).

Segundo Magalhdes, Carvalho Neto e Saraiva (2011), as préticas de terceirizagdo sao
possibilitadas pelo estabelecimento de contrato realizado entre uma instituicdo contratante e

empresas terceirizadas, observadas diversas normas. Assim, o contrato € o dispositivo em que
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€ possivel fazer as especificacOes e exigéncias necessarias a execucdo dos servicos a serem

executados por empresa terceirizada.
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7 METODOLOGIA

Conforme destacado por Gil (2008), a pesquisa pode ser entendida como um processo
formal e sistematico que busca o desenvolvimento do método cientifico com o objetivo de
encontrar respostas para problemas. Este capitulo demonstra, portanto, a metodologia utilizada
nesta pesquisa apresentado o tipo de pesquisa, como foram os meios de coleta de dados, e os

procedimentos para andlise e exposi¢cdo dos mesmos.

7.1 Tipo pesquisa

Do ponto de vista dos objetivos, esta pesquisa pode ser classificada como exploratdria
na medida em que se buscou maior entendimento do problema com vistas a torna-lo evidente.
As pesquisas exploratdrias sdo adequadas quando os temas sdo pouco explorados e quando a
finalidade € desenvolver, esclarecer e modificar conceitos e ideias bem como proporcionar uma
visao geral acerca de determinado fato (GIL, 2008).

Esta pesquisa é de abordagem qualitativa. De acordo com Godoy (1995, p. 62), a
pesquisa qualitativa “tem o ambiente natural como fonte direta de dados e o pesquisador como
instrumento fundamental.” Nesta abordagem, o contato direto do pesquisador com a situag@o
estudada € valorizado. Na pesquisa qualitativa, Godoy (1995) afirma que o pesquisador parte
de questdes ou focos de interesses amplos, que vao se definindo a medida que o estudo se
desenvolve.

A opcdo pela pesquisa de abordagem qualitativa ocorreu em funcio da discussdo sobre
valores publicos na prestacao de servigos terceirizados ser um tema emergente, necessitando de
um estudo qualitativo para se apreender o objetivo maior da proposta, uma vez que a utilizagao
de outros métodos nao seria viavel devido as limitacdes, por parte da pesquisadora, para
conseguir dados de varias organizacOes publicas, o que inviabilizaria a realizacdo de estudo.
Outro aspecto que justifica a escolha metodoldgica estd relacionado ao fato de que um estudo
quantitativo, baseado em surveys, com perguntas fechadas, ndo atenderia o objetivo maior da
proposta, na medida em que ndo se pretende quantificar, enumerar ou medir eventos que sao
caracteristicos das pesquisas de natureza quantitativa, mas sim compreender os aspectos
subjetivos inerentes aos processos de terceiriza¢do dos servigos publicos.

Diante do entendimento de que a pesquisa qualitativa possibilita obter dados com maior

profundidade em relag¢do ao contexto estudado, uma vez que o pesquisador interage de maneira
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direta com o objeto de estudo (GODOY, 1995) fez com que este tipo de pesquisa fosse o mais

adequado ao propdsito deste estudo.

7.2 Método de pesquisa

Nesta pesquisa utilizou-se o método monografico, conhecido também como estudo de
caso, definido por Gil (2009) como um dos diversos modelos propostos para a produgdo de
conhecimento. Mesmo proporcionando flexibilidade, este método ndo deixa de ser rigoroso,
pois indica principios e regras a serem observados durante o processo de investigacdo (GIL,
2009).

De acordo com Godoy (2006), a utilizagao do estudo de caso depende do problema de
pesquisa que pode surgir de situacdes habituais, ou seja, através da necessidade de explicar uma
situacdo a partir da prética. Para a autora, o estudo de caso ¢ uma modalidade de pesquisa
recomendada para entender a dindmica organizacional tanto no que se refere as agdes formais
quanto as informais, secretas ou mesmo consideradas ilegitimas. Godoy (2006, p. 127) ainda
destaca que este tipo de pesquisa € indicado “[...] na explorag¢do de processos € comportamentos
dos quais se tem uma compreensao limitada.” Devido a necessidade de maior compreensao da
tematica € que se valeu do estudo de caso como modalidade apropriada de pesquisa para este
estudo.

Figura 1 - Percurso metodoldgico

Estudo de
Caso
| Dados Primarios | Dados Secundarios
[
Entrevistas | | ©Objetives da Pesquisa Editais e contratos

Observacio Simples |

-

Amnalise de Contexido

Fonte: Elaborada pela autora (2017).

A Figura 1 demonstra, de maneira genérica, o percurso metodolégico realizado para

atingir os objetivos da pesquisa. O detalhamento de cada fase € descrito nas subsecdes a seguir.
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7.2.1 Objeto de estudo

Para atingir o propésito da pesquisa, foi selecionada uma instituicdo publica federal
localizada em Minas Gerais. Esta instituicdo atua em mais de um municipio mineiro e foi
definida como objeto de estudo para a realizacdo da pesquisa em virtude da facilidade de acesso
da pesquisadora e facilidade de contato com os responséveis, além de a mesma apresentar um
elevado nimero de funcionérios terceirizados, estando entre as intui¢cdes publicas de mesma
natureza com maior nimero de terceirizados, além de estar entre as instituicoes federais de

mesmo cariter que mais compromete seu or¢amento com a terceirizacao.

7.3 Coleta de dados

Em relacdo a coleta de dados, destaca-se que nesta pesquisa foram utilizados dados
primérios e secundérios. Os dados primdarios foram coletados por meio de entrevistas
individuais com funcionarios terceirizados de empresas prestadoras de servicos para a
Administracao Publica, bem como com os gestores puiblicos destes servicos, ou seja, os fiscais
dos contratos e através de observacdo simples. Os dados secundarios referem-se aos editais e
contratos celebrados entre empresas terceirizadas e uma institui¢do publica federal objeto do
estudo.

As entrevistas foram o principal meio de coleta de dados. Conforme conceituado por
Gil (2008, p. 109), entrevista € uma técnica em que “[...] o investigador se apresenta frente ao
investigado e lhe formula perguntas”, com a finalidade de obter dados que interessam a
investigacao, sendo, também, uma forma de interagcdo social, por meio do didlogo assimétrico,
em que uma das partes tem o objetivo de coletar dados e a outra contribui como fonte de
informacao.

Gil (2008) destaca que a entrevista ¢ uma técnica de coleta de dados bastante utilizada
por diversos profissionais € que € a mais flexivel de todas as técnicas de coleta de dados, pois
em funcdo do seu nivel de estruturagcao, podem ser definidos tipos distintos de entrevistas. As
entrevistas mais estruturadas predeterminam maior grau de objetividade as respostas a serem
obtidas, enquanto as menos estruturadas sao desenvolvidas de maneira mais espontinea.

Nesta pesquisa foram realizadas entrevistas individuais semiestruturadas. De acordo
com Boni e Quaresma (2005), as entrevistas semiestruturadas combinam perguntas abertas e

fechadas que permitem ao entrevistado discorrer sobre o tema proposto. Em relacdo ao
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pesquisador, estes autores destacam que deve seguir um conjunto de questdes previamente
definidas, porém em um contexto muito semelhante ao de uma conversa informal. Para Boni e
Quaresma (2005), este tipo de entrevista € muito utilizado quando o objetivo € delimitar o
volume das informagdes. Nesse sentido, proporciona um maior direcionamento para o tema,
intervindo, quando for necessério, a fim de que os objetivos sejam alcangcados. Assim, destacam
que a vantagem principal da entrevista semiestruturada € que quase sempre produzem uma
melhor amostra da populacio de interesse.

O roteiro da entrevista foi elaborado a partir dos objetivos da pesquisa (APENDICE A
e B). Assim, foram elaboradas perguntas abertas e fechadas de modo a contemplar as principais
caracteristicas mencionadas na literatura de cada principio que rege a administracdo publica:
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Para cada principio, foram
atribuidas caracteristicas comuns encontradas na literatura; a partir dai, procedeu-se com a
elaboracdo das perguntas que serviram de referéncia para a realizac@o das entrevistas.

A realizacdo das entrevistas teve duracdo média de 40 minutos, as mesmas foram
gravadas em audio e transcritas pela propria pesquisadora, evitando assim o acesso de outras
pessoas as gravacoes. Além disso, foram suprimidas as informacdes que pudessem identificar

0s sujeitos ou organizac¢do nas transcri¢des das entrevistas.

7.3.1 Procedimentos éticos

Por envolver seres humanos, esta pesquisa obedeceu a Resolu¢do n° 466/2012 do
Conselho Nacional de Saide que orienta que toda pesquisa que envolve seres humanos,
independente da 4rea do conhecimento, seja de maneira direita ou indireta, que abarquem
individuos ou coletividades, em sua totalidade ou partes, incluindo o manejo de informagdes e
materiais deve seguir os tramites éticos descritos na referida resolucao (BRASIL, 2013b). Dessa
maneira, a pesquisa foi submetida e aprovada pelo Comité de Etica em Pesquisa com Seres
Humanos (COEP) da Universidade Federal de Lavras sob o n° do processo CAAE:
57473816.0.0000.5148.

7.3.2 Abordagem dos sujeitos da pesquisa

Antes de realizar a abordagem dos sujeitos da pesquisa, foi realizado um pedido de

autoriza¢do formal ao dirigente maximo da institui¢do publica federal. Na solicitacdo, foi
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apresentada a pesquisa e seus objetivos, a universidade, o Comité de Etica, o roteiro de
entrevistas, ou seja, todos os procedimentos que seriam adotados ao longo do processo. Foi
solicitado também o acesso aos documentos necessarios, principalmente os editais e contratos,
que mesmo sendo publicos, optou-se por pedir autorizagdo. Devido as diversas relagdes, foi
solicitada a autorizacdo do preposto da empresa terceirizada que estd prestando servico na
instituicdo publica objeto do estudo e, que atualmente, é o responsavel pelos funcionarios
terceirizados entrevistados.

Apoés a obtencdo da autorizacdo, o setor de contratos da instituicdo publica forneceu
uma lista com a descricdo de todos os cargos terceirizados com os respectivos nomes dos
funcionédrios que ocupam ou ocuparam postos de trabalho nas empresas terceirizadas que
tinham contrato com a instituicao publica desde o ano de 2010.

A partir da lista, foi realizado, a priori, um levantamento da quantidade de funcionarios
que prestam servigos para a instituicdo publica federal ha pelos menos trés anos e que tinham
sido contratados por duas ou mais empresas que celebraram contrato com a organizagao publica.
Dessa maneira, buscou-se conseguir perfis de entrevistados que ja possuissem maior
conhecimento e vivéncia tanto em relagdo as empresas terceirizadas quanto a organizagao
publica, e aqueles que ndo se enquadraram nesse perfil foram excluidos da amostra. Como o
nimero de entrevistados permaneceu alto, tornando invidvel a realiza¢do da pesquisa com todos,
foram selecionados para a entrevista os cargos que demonstraram, na listagem fornecida pelo
setor de contratos, ser comumente demandados e terceirizados na instituicdo publica e que
pudesse representar tanto cargos terceirizados pertencentes a area administrativa, tais como os
de Secretario Atendente, Auxiliar Administrativo, como também os cargos relacionados as
areas de conservacdo, manuten¢do e limpeza como Motorista, Porteiro, Copeira, Vigilante e
Encarregado de Limpeza, que foi selecionado por ser representativo da area da limpeza, onde
existe um alto nimero de funciondrios terceirizados.

Dessa forma, no primeiro momento foram selecionados 20 funcionérios terceirizados
que ocupam tanto cargos administrativos quanto de manuten¢do, conservagdo, limpeza e
vigilancia para participarem das entrevistas, sendo que os mesmos passaram por duas ou mais
empresas terceirizadas que atuaram na instituicdo publica federal. Em relacdo aos fiscais de
contratos, foram selecionados trés servidores publicos, que representam o total dos que
fiscalizam os contratos de prestacao de servicos terceirizados, conforme informado pelo setor
de contratos da instituicao pesquisada.

Ap6s a selecdo, foi feito um contato prévio para a realiza¢iao do convite aos voluntarios
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para a participa¢do na pesquisa, bem como para agendar e verificar disponibilidade de dia e
horéario para realizagdo das entrevistas. O Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE)
foi apresentado aos selecionados apds os mesmos demonstrarem interesse em participar da
pesquisa para leitura e assinatura em duas vias: uma para a pesquisadora e outra para o
voluntario, 0 mesmo encontra-se no Anexo A. Assim, apds o consentimento dos voluntéarios é
que se deu inicio as entrevistas dentro das normas éticas estabelecidas.

Ressalta-se que foi assegurado o anonimato da institui¢do publica federal, dos
servidores fiscais de contratos, das empresas terceirizadas, que atualmente prestam servicos na
organizacdo publica e de seus colaboradores terceirizados, como também de outras empresas
terceirizadas que prestaram servigo na institui¢do publica. Os entrevistados tiveram total
liberdade para responder ou ndo as perguntas assim como de participar ou ndo da pesquisa.
Cabe destacar que embora garantido o anonimato na pesquisa € um grau de aceitacdo
consideravel, encontrou-se resisténcia por parte de alguns sujeitos previamente selecionados,
principalmente por parte dos funcionarios terceirizados, sendo que um dos abordados preferiu
ndo participar da entrevista, o que foi respeitado. Para garantir o sigilo e viabilizar a
apresentacdo dos resultados, os sujeitos da pesquisa foram identificados como Entrevistado
Terceirizado (ET) 1, 2,3, 4,5,6,7, 8,9, 10, 11, 12, 13e 14 ou Entrevistado Fiscal (EF) 1 e 2.

O perfil dos entrevistados encontra-se descrito nos Quadros 1 e 2, a seguir:

Quadro 1 - Perfil dos funcionarios terceirizados.

(continua)
Entrevistado | Sexo | Cor Idade | Escolaridade Cargo Tempo de Tempo de
servico servico
declarado declarado
(Empresa (Instituicdo
Terceirizada Publica)
atual)
ET1 F Branca | +30 | Segundo Grau | Auxiliar 2 anos 4 anos
e curso técnico | administrativo
ET2 F Parda +30 | Primeiro Grau | Copeira 3 anos 7 anos
ET3 M Branca | +20 | Segundo Grau | Auxiliar 3 anos 4 anos
e superior inc. | administrativo
ET4 F Parda +20 | Segundo Grau | Auxiliar 2 anos 5 anos
administrativo
ETS5 M Parda +50 | Segundo Grau | Porteiro 2 anos e 6 | 7anos
meses
ET6 M Branca | +30 | Segundo Grau | Vigilante 2 anos e 8§ meses | 5 anos
ET7 M Branca | +30 | Segundo Grau | Motorista 3 anos e seis | 7 anos e 8
meses meses
ET8 F Branca | +40 | Segundo Grau | Encarregado 4 anos 7 anos
de limpeza
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(conclusao)
Entrevistado | Sexo | Cor Idade | Escolaridade Cargo Tempo de Tempo de
servico servico
declarado declarado
(Empresa (Instituicdo
Terceirizada Piblica)
atual)
ET9 M Parda | +30 | Segundo Grau | Auxiliar 4 anos e 8 meses | 5 anos
incompleto administrativo
ET10 F Branca | +50 | Segundo Grau | Auxiliar 3 anos 7 anos e 6
e curso técnico | administrativo meses
ET11 F Branca | +40 | Segundo Grau | Secretario 3 anos 14 anos
e superior inc. | atendente
ETI2 F Branca | +40 | Segundo Grau | Secretirio aprox. 4 anos aprox. 10 anos
atendente
ET13 M Parda +20 | Segundo Grau | Auxiliar 3anose6meses |4 anos e 6
administrativo meses
ET14 F Branca | +20 | Segundo Grau | Auxiliar 3 anos 4 anos
administrativo

Fonte: Elaborado pela autora a partir das entrevistas (2017).

Conforme pode ser observado no Quadro 1, o perfil dos funciondrios terceirizados é de

que a maioria possui menos de 40 anos e sdo predominantemente autodeclarados brancos,

nenhum possui curso superior e todos possuem mais de quatro anos de prestagao de servicos na

institui¢do publica objeto da pesquisa.

Quadro 2 - Perfil dos Fiscais de Contratos

Entrevistado | Sexo | Cor Idade | Escolaridade | Formagdo Cargo Tempo de
Fiscal de exercido  na | servico na
contrato institui¢ao fiscalizacdo de
contratos
EF1 F Branca | +30 | Superior Graduada em | Administrador | 8 anos
completo Administragcdo
EF2 M Branca | +50 | Superior Graduado em | Auxiliar- aprox. 3 anos
completo Administracdo | administrativo

Fonte: Elaborado pela autora a partir das entrevistas (2017).

Em relacdo ao perfil dos servidores fiscais de contrato, ambos possuem curso superior
completo em administracdo e, embora exercam as fungdes de fiscais de contrato, exercem
cargos diferentes na instituicdo publicas e possuem tempo de experiéncia na fiscalizagao de
contratos distintos.

Devido a saturacdo das respostas, decidiu-se encerrar as entrevistas com 14
participantes terceirizados e dois servidores publicos fiscais de contratos, uma vez que as
repostas comecaram a ficar repetitivas e, por vezes, redundantes, o que ndo justificaria a
realiza¢do de um maior nimero de entrevistados, conforme pode ser observado nos Quadros 1
e 2. Justifica-se a utilizacdo desse mecanismo nas palavras de Godoi e Mattos (2006) que

z

destacam que a saturacdo ¢ uma estratégia habitual em pesquisas qualitativas. Conforme
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destacado pelos autores, a ‘“‘saturacdo significa que, a medida que va vivenciando casos
similares, o investigador adquire confianga empirica de que ndo mais se encontram dados
adicionais que possam contribuir para o desenvolvimento de propriedades da categoria.”
(GODOI; MATTOS, 2006, p. 309).

Os estudos de caso requerem a utilizagdao de multiplos procedimentos de coleta de dados.
Gil (2009) afirma que, para garantir a qualidade das informagdes em estudo de caso, €
necessaria a utiliza¢ao de multiplas fontes de evidéncias. Nesse sentido, o autor destaca que os
dados coletados, por meio de entrevistas devem ser contrastados com dados obtidos mediante
analise de documentos e ou observacao.

Nesse sentido, a observacdo simples consistiu em outra técnica de coleta de dados
utilizada neste estudo que foi aplicada em conjunto com as entrevistas no segundo semestre de
2016. Conforme Gil (2008), a observagao é bastante utilizada conjugada com outras técnicas.
Para o autor, a observagdo simples € caracterizada como espontinea e informal, mas que exige
o controle na obtencdo dos dados. A forma de registro da observacdo pode ser por tomada de
notas por escrito. Nesta pesquisa, os registros foram feitos por meio de diario de campo,
posteriormente ao discurso do entrevistado, bem como ao caminhar pela instituicdo publica
pesquisada.

A observacdo simples foi utilizada como medida complementar as entrevistas para
contrastar os discursos dos entrevistados com a forma com que estavam se comportando, ou
seja, observar a coeréncia entre aquilo que os mesmos declaravam com o que se observou na
pratica.

Em conjunto com os dados primérios, também foram coletados dados secundarios. Com
isso, outra técnica utilizada foi a pesquisa documental que caracteriza como um tipo de pesquisa
elaborada a partir de materiais que ndo foram tratados e analisados. Gil (2009) enfatiza ainda
que esta técnica consiste na exploragao de fontes documentais. Para o autor, os documentos que
ndo receberam tratamento sdo chamados de primeira mdo, enquadrando nestes os editais e
contratos celebrados entre uma instituicdo publica federal e empresas prestadoras de servigcos
terceirizados entre 2010 a 2016.

A coleta de dados secundarios ocorreu pela obtencao de documentos institucionais da
organizacdo publica entre os quais a relagdo dos funciondrios terceirizados. Os editais e
contratos celebrados entre a instituicdo publica federal e empresas terceirizadas que prestaram
ou ainda prestam servicos para a referida instituicio nos ultimos seis anos (2010-2016)

constituiram objeto de anélise e foram obtidos pelo Portal de Compras do Governo Federal
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disponivel no endereco eletronico <http://www.comprasgovernamentais.gov.br/>.

Constatou-se que a instituicdo publica celebrou 54 contratos com 12 empresas
terceirizadas no periodo de 2010 a 2016. Para viabilizar a andlise, foram excluidos os editais de
dispensa de licitagdes e contratos a eles vinculados, sendo analisados os realizados por meio de
pregdo eletronico. Assim, foram analisados 41 contratos vinculados a 14 editais.
Especificamente, os contratos analisados relacionam-se a nove editais identificados como:
COMPRASNET/ECPE 01/2010, ECPE 02/2010, ECPE 03/2010, ECPE 04/2011, ECPE
05/2012, ECPE 06/2012, ECPE 07/2013, ECPE 08/2013 e ECPE 09/2014 referentes a
contratagdo de empresas especializadas para prestacdo de servigos diversos e cinco editais € 0s
contratos relacionados aos mesmos que correspondem aos processos licitatorios referentes a
contratagdo de empresa especializada na prestacdo de servigos de vigilancia desarmada, os
quais foram identificados como COMPRASNET/ECPE 10/2010, ECPE 11/2011, ECPE
12/2012, ECPE 13/2013, ECPE 14/2014. Ressalta-se que ndo houve novas licitagdes entre 2015
e 2016. Dessa forma, os editais de contratagdao de empresas prestadoras de servicos terceirizados
que foram submetidos a anélise corresponderam aos processos licitatérios realizados no periodo
de 2010 a 2014. De maneira geral, as clausulas essenciais descritas no art. 55 da Lei 8.666/1993
(BRASIL, 1993), apresentadas no referencial tedrico, constituiram os principais aspectos
analisados, visto que as mesmas devem estar presentes no instrumento convocatdrio, ou seja,
nos editais (NOHARA, 2014).

Dessa forma, a coleta de dados primérios concretizou-se com a realizacdo das
entrevistas feitas com funcionarios que atuam nas empresas prestadoras de servicos na
institui¢do publica e servidores fiscais de contratos publicos, assim como o registro em notas
por meio de diario de campo das observacoes. A coleta dos dados secundérios concretizou-se
com a obten¢do dos editais e contratos que tiveram como objeto a contratagdo de empresa
especializada para a prestacdao de servigos diversos e editais e contratos que tiveram como

objeto a contratagdo de empresa para a prestacdo de servigos de vigilancia desarmada.

7.4 Analise e interpretacao dos dados

Feitas as anotacdes de campo bem como a transcri¢do das entrevistas, os dados foram
analisados por meio da técnica de analise de contetido. De acordo com Vergara (2008), a analise
de conteido desenvolveu-se a partir do inicio do Século XX. No inicio, a técnica era aplicada

ao tratamento de materiais jornalisticos, mas atualmente abarca as transcri¢des de entrevistas,
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documentos institucionais, entre outros.

Conforme Silva e Fossa (2013), a analise de contetido € uma técnica de analise utilizada
para analisar o que foi dito em entrevistas ou observado pelo pesquisador. As autoras ainda
destacam que para realizar a analise do material € necessario realizar sua classificacdo em temas
ou categorias a fim de compreender o que estd por tras das falas dos entrevistados. Dessa
maneira, € possivel dizer que este método de andlise de dados se mostrou o mais adequado para
esta pesquisa.

Bardin (2011) destaca que a andlise de contetddo constitui um conjunto de técnicas de
andlise das comunicacdes, que utiliza diretrizes sistematicas e objetivas de descricdo dos
conteddos das mensagens. Assim, a autora ressalta que a intencdo da analise de contetdo € a
inferéncia de conhecimento as condi¢des de produgdo, as quais recorrem a indicadores
quantitativos ou nao.

De acordo com Bardin (2011), a analise de contetido organiza-se cronologicamente em
torno de trés fases: a pré-analise, que € a etapa de organizacdo propriamente dita; a exploragdo
do material, que corresponde a anélise e o tratamento dos resultados, que € a etapa em que 0s
resultados sdo tratados de forma a serem significativos e validos.

A pré-andlise é a fase em que as ideias iniciais devem ser sistematizadas sendo
necessaria uma leitura geral das entrevistas transcritas bem como dos documentos relacionados
ao tema. Conforme Bardin (2011, p. 125), esta etapa possui trés missdes que mesmo sendo
ligadas, ndo necessariamente se sucedem, sdo elas: “a escolha dos documentos a serem
submetidos a andlise, a formulacdo das hipdteses e dos objetivos e a elaborac¢do de indicadores
que fundamentem a interpretacdo final.”

Nesta pesquisa, foram realizadas as seguintes acOes relacionadas a esta etapa:

a) transcricdo das entrevistas;

b) escolha dos documentos pela pertinéncia dos mesmos;

c) leitura flutuante do material coletado (entrevistas e documentos);

d) formulacdo de categorias de andlise utilizando o objetivo da pesquisa, o referencial

tedrico e as indicacdes elencadas pela leitura geral;

e) preparacdo do material para o estabelecimento das unidades de registros (palavras,

frases ou pardgrafos) com mesmo contetido semantico.

A segunda fase corresponde a exploracdo do material propriamente dita. Esta etapa
consiste na operacdo de codificagdo, decomposicdo ou enumeracdo (BARDIN, 2011). A

codificagdo é realizada através da transformacao, por meio de recorte, agregacao e enumeragao,
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sobre as informagdes textuais, representativas das

caracteristicas do conteido (BARDIN, 2011). Diz respeito a0 momento em que o material

coletado é recortado em unidades de registros (SILVA; FOSSA, 2013).

Nesta pesquisa foram realizadas a seguintes agdes relacionadas a esta fase:

a) elaboracdo de categorias gerais;

b) identificacdo das Unidades de Registro (UR);

¢) criacdo dos codigos para localizagdo das UR nos editais e contratos;

d) criacdo dos codigos para localizagdo das UR nas entrevistas;

e) distribuicdo das UR nas categorias de anélise.

As categorias de anélise, ou seja, os temas gerais foram elencados a partir do referencial

tedrico e, encontram-se descritas no Quadro 3. Assim, o corpus da pesquisa, ou seja, aquele

conjunto de informagdes que foram submetidos aos procedimentos de analise (BARDIN, 2011),

foram os editais de licitacdo, os contratos, anotagdes de campo e as entrevistas. Todos foram

analisados com base nas categorias ou temas principais (legalidade, impessoalidade,

moralidade, publicidade e eficiéncia) e nas propriedades investigativas descritas no Quadro 3

com vistas a atingir os objetivos deste estudo. Este foi apenas um recorte para viabilizar a

realizacdo da pesquisa.

Quadro 3 - Categorias (principios), propriedades e técnicas de investigacdo utilizadas.

(continua)
PRINCIPIO/CATEGORIA PROPRIEDADES TECNICAS DE COLETA
INVESTIGADAS DE DADOS
UTILIZADAS
LEGALIDADE *Licitude dos servigos contratados, | Andlise documental
efetividade do cumprimento das | Entrevistas
exigéncias contratuais, legislacdo e | Observacdo livre (com
normas vinculada, tanto na relacdo | anotacdes em caderno de
entre o setor publico com o privado, | campo)
como com o publico e privado em
relacdo aos funcionarios terceirizados
e respeito ao interesse publico.
* Formas e métodos de selecao Anaélise documental
IMPESSOALIDADE * Profissionalismo, meritocracia Entrevistas
* Imparcialidade e isonomia nas Observagdo livre (com

acoes
* Consideragdo ao interesse publico

anotacoes em caderno de
campo)
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Quadro 3 - Categorias (principios), propriedades e técnicas de investigag¢ao utilizadas.

(conclusdo)
PRINCIPIO/CATEGORIA PROPRIEDADES TECNICAS DE COLETA
INVESTIGADAS DE DADOS
UTILIZADAS
MORALIDADE *Respeito e cumprimento de | Andlise documental
obrigacgdes contratuais e legais Entrevistas
* Idoneidade moral Observagdo livre (com
* Conduta atrelada as regras da boa | anotagdes em caderno de
administracdo campo)
*Boa conduta, ética, equidade,
justica, honestidade
* Respeito ao interesse coletivo
PUBLICIDADE *Transparéncia Andlise documental
*Meios e abrangéncia Entrevistas
*Nivel de facilidade de acesso do | Observagdo livre (com
publico. anotagdes em caderno de
*Divulgagdo de vagas de emprego campo)
*Divulgacdo de direitos e obrigacdes
EFICIENCIA * Requisitos de qualificacdo para os | Andlise documental
postos contratados Entrevistas
* Treinamento, capacitagao, Observagdo livre (com
reciclagem anotagdes em caderno de
* Existéncia de Planejamento, campo)
objetivos e metas a serem
alcancadas
* Acompanhamento, avaliacdo de
desempenho, resultados
* Ac¢oes de reducio de custos

Fonte: Elaborado pela autora a partir do referencial teérico (2017).

Para atingir o objetivo do estudo e responder o problema de pesquisa, as entrevistas
foram analisadas através da técnica de andlise categorial que corresponde ao conjunto de
técnicas da andlise de conteido. De acordo com Bardin (2011), a anéalise categorial consiste na
realiza¢do do desmembramento e agrupamento do texto em unidades analogicamente. Segundo
a autora, entre as diversas possibilidades de categorizagao, a investigacdo dos temas € eficaz,
por isso se mostra adequada ao propdsito deste estudo.

A terceira fase corresponde a inferéncia e interpretacdo. Nesta etapa, o tratamento dos
resultados € explorado de maneira que esses possam ser significativos e validos. O pesquisador
dispondo de resultados significativos e confidveis pode propor inferéncias e adiantar
interpretagcdes tendo em vista os objetivos previstos (BARDIN, 2011).

As acgdes realizadas nesta etapa consistiram, principalmente, na producao de inferéncias
a partir da confrontacdo entre o referencial tedrico e dados coletados e categorizados,

considerando o objetivo da pesquisa que € analisar os contratos de servicos terceirizados em
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uma institui¢do publica federal localizada em Minas Gerais, investigando suas caracteristicas
quanto a aplicacdo dos principios da administracdo publica (legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia), além de buscar identificar em que medida estio presentes
ou ausentes na pratica da terceirizagdo no setor publico. Dito de outra forma, a analise dos
editais e contratos consistiram em verificar se a administracao publica exige das prestadoras de
servicos a observancia dos seus principios constitucionais e as entrevistas e observacao simples
consistiram em demonstrar em qual medida tais principios estdo presentes ou ndo na pratica.

Quadro 4 - Delineamento da pesquisa.

Problema Os valores publicos sdo perdidos quando a responsabilidade pela execucio
do servico é transferida do setor publico para empresas privadas que
prestam servigos terceirizados?

Analisar editais, contratos e a prestacdo de servicos terceirizados em uma
instituicdo publica federal localizada em Minas Gerais, investigando suas
caracteristicas quanto a aplica¢do dos principios da administracdo publica
(legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia)

Objetivo geral

a) apresentar pontos | b) analisar os editais de | ¢) analisar a presenca ou
Objetivos especificos | positivos e negativos | licitagdo utilizados na | auséncia de  valores

da terceirizacdo de | contratacdo de servigos | publicos (principios
servicos  para  a | terceirizados e  os | constitucionais da
administraciao contratos  celebrados | administragdo publica)
publica. com as empresas | nas préticas de

vencedoras a fim de | terceirizacdo no setor
verificar as exigéncias | publico.

contratuais.
Tipo de pesquisa Exploratéria; Qualitativa
Método de pesquisa Estudo de caso
Objeto de estudo Institui¢do publica Federal localizada em Minas Gerais
Coleta de dados Dados primarios Dados secundarios
Entrevistas semiestruturadas Documentos
Observacio simples institucionais
Editais e
contratos
Analise dos dados Anélise de contetido

Fonte: Elaborado pela autora (2017).

No Quadro 4, ¢ apresentado, de maneira sintética, o delineamento da pesquisa. Desse
modo, a partir do problema, foram estabelecidos os objetivos e decidiu-se pela pesquisa
qualitativa, realizando um estudo de caso e, apds a coleta de dados, priméarios e secundarios, foi
realizada a analise dos mesmos por meio da andlise de conteido. Dessa forma, no capitulo

seguinte € apresentada a andlise e discussdo dos resultados, para assim apresentar as

consideracgdes finais.
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8 APRESENTACAO E ANALISE DOS DADOS

Neste capitulo é apresentado a andlise dos editais e contratos, das entrevistas e
observacdo realizadas no campo. Nesse sentido, as andlises envolvem a legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e a eficiéncia que constituem os principios da
administracdo publica brasileira. Cada principio foi analisado separadamente, entretanto, a
andlise de um nao necessariamente exclui aspectos que também podem estar atrelados aos

demais.

8.1 Legalidade

A primeira categoria, a legalidade foi analisada utilizando propriedades investigativas
ou subcategorias, as quais foram criadas a partir do referencial tedrico e descritas no Quadro 3.
Dessa forma, os principais aspectos discutidos dizem respeito a licitude dos servigos
contratados, efetividade do cumprimento do contrato, respeito a legislacdo e normas vinculadas
aos mesmos, bem como o respeito ao interesse publico.

Ao iniciar a analise dos Editais e Contratos da instituicao publica federal, objeto deste
estudo, logo se observa que o objeto licitado ja demonstra ser questiondvel na medida em que
a Sumula 331 do TST confere legitimidade na terceirizagdo dos servicos de vigilancia, de
conservagao e limpeza, bem como a de servicos especializados ligados a atividade-meio do
tomador (BRASIL, 2000; DI PIETRO, 2009). Os editais e contratos - ECPE 01/2010, ECPE
02/2010, ECPE 03/2010, ECPE 04/2011, ECPE 05/2012, ECPE 06/2012, ECPE 07/2013,
ECPE 08/2013 e ECPE 09/2014 - tiveram como objeto de contratagdo “empresa especializada
para a prestacdo de servicos diversos” (COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a). A diversidade
dos servigos contratados pode ser verificada na medida em que, nos atuais contratos, constata-
se que uma unica empresa presta servicos variados. Estes servi¢os vao desde os relacionados
as funcdes de secretarios e auxiliares administrativos, os quais possuem atribuicdes com
caracteristicas genéricas, aos servicos de limpeza e servicos gerais. Embora seja determinada a
especializacdo dos servigos pela Simula 331 do TST, é possivel destacar que a contrata¢do de
servicos diversos remete a ideia de ndo especializacdo destes servicos.

A instituicdo publica justifica a necessidade da realizacdo da contratacdo de servigos
diversos no Termo de Referéncia dos editais de licitagdao alegando que ndo existem, no quadro

da instituicdo, cargos suficientes destinados a realizag¢ao das atividades, objeto da contratagao,



87

0 que ja evidéncia que a institui¢do publica terceiriza atividades que deveriam ser exercidas por
servidores concursados, conforme trecho extraido dos editais analisados.
A contratacdo se faz necessaria para assegurar a continuidade do atendimento

dos servicos, objeto deste termo, considerando, ainda, nao haver no quadro

N

de pessoal da [..], cargos suficientes destinados a realizagdo dessas
atividades ora contratadas e em virtude da ampliacdo da [...].
(COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a, grifo nosso).

Destaca-se que esta justificativa é apresentada pela instituicdo publica em todos os
editais referentes a contratacdo de empresa especializada para realizacdo de servigos diversos
no periodo analisado. Embora a Instru¢do Normativa 02/2008 nio permita terceirizar atividades
inerentes as categorias abarcadas pelo plano de cargos do 6rgdo, com excegao se o cargo estiver
em extin¢do (BRASIL, 2008b). Rios e Gondim (2010) e Freitas e Maldonado (2013) destacam
que a terceirizagdo vem sendo utilizada, no setor piblico, como alternativa a falta de autonomia
ou opc¢ao das instituicdes publicas na decisio de contratagdo de pessoas para o quadro funcional
permanente. Em outras palavras, os autores alertam que a terceirizacao € praticada em virtude
das restricdes para realizacdo de concursos publicos, uma vez que 0os mesmos s6 podem ser
realizados mediante autorizacao do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (BRASIL,
2009a).

Conforme dados fornecidos pela instituicdo publica, o nimero de funcionarios
terceirizados corresponde a aproximadamente 50% do ndmero de servidores efetivos. Dessa
forma, o nimero de funcionarios terceirizados € alto se comparado ao nimero de servidores, o
que pode ser considerado reflexo da utilizacdo da terceirizado para suprir a falta de autorizacdo
para promover concursos publicos.

Na prética, também € possivel constatar que muitos dos entrevistados que exercem suas
atividades nas areas administrativas do 6rgdo publico, principalmente os que pertencem aos
cargos de secretario-atendente e auxiliar administrativo, alegaram realizar atividades
semelhantes a de servidores efetivos quando perguntado se os mesmos realizavam tarefas iguais
ou semelhantes a de servidores efetivos. Para ET1, ET4, ET7, ET9, ET10, ET11, ET12 e ET14,
as atividades que realizam sao iguais ou parecidas com as realizadas por servidores, conforme
demonstrado nas falas abaixo.

Faco eu acho a mesma coisa... de alguns, sim! Acho que muitas coisas...
Assim, muita coisa que eu faco... eu vejo que o servidor também faz. (ET1).

Sim! [...] entdo tem certas coisas que a gente faz também... que a gente faz até
melhor que certos servidores... tem coisa que a gente sabe melhor que
servidores e tem coisa que a gente procura aprender melhor... entdo eu acho
que fica bem igualado mais ou menos assim... s que tem muitas coisas que
ndo cabe a gente... entdo a gente ndo faz [...] (ET4).
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Uai sim né... a gente faz o mesmo servico que ele faz. [...] ndo tem muita
diferenca ndo... eles sdo concursados né... a diferenca € essa né... a gente é
terceirizado, mas a fung@o € a mesma... acho que nao tem muita diferenca nio...
s6 de salario. (ET7).

[...] algumas tarefas sdo semelhantes... a parte de administracao sim. (ET9).
As mesmas tarefas... tudo uma coisa sé. (ET10).
Nao... as mesmas ndo, mas semelhantes acho que sim né. (ET14).

Costa (2007) e Rios e Gondim (2010) destacam que, apesar de serem regidos por
contratos distintos, estd se tornando cada vez mais comum no setor publico a presenga de
terceirizados e efetivos exercendo funcdes iguais ou desempenhando funcdes similares.
Cavalcante Filho (2015, p. 13) destaca que “[...] aluz da legisla¢do atual, € ilicita a terceirizagao,
quando haja, nos quadros de pessoal do 6rgdo ou entidade, cargo ou emprego que possa
desempenhar a atribui¢do objeto da contratacdo.” Entretanto, o exercicio de atividades iguais
ou semelhantes a de servidores também fica evidente nas entrevistas com os fiscais de contrato
que demonstram preocupagdo com essa realidade:

[...] algum auxiliar-administrativo realiza fungdes que o outro servidor faz,
praticamente a mesma coisa... pode ser que o servidor tenha mais atribuicdes,
mas tem atividades que eles realizam a mesma coisa [...] a preocupacdo de
realizar funcdes iguais ou muito semelhantes a de um servidor... isso é um
problema muito sério né... isso assim pro fiscal ¢ uma situacdo muito
complicada principalmente no 6rgdo por exemplo que vocé tem um déficit de
servidor grande... acaba que corre o risco de recorrer a terceirizagdo ... que
execute o servigo que € especifico de um servidor... isso € muito delicado t4.

(EF1).
[...] mais uma vez eu volto a parte administrativa... por falta de concurso
publico... é.. tem terceirizado secretario-atendente ou auxiliar-

administrativo... exercem... as vezes é... acho até de nivel de complexidade
maior do que de uma boa parte dos servidores concursados e... ¢ uma coisa
arriscada porque ndo tem vinculo empregaticio... € complicado isso [...] (EF2).

Infere-se, portanto, que a instituicdo publica vem adotando a terceirizacdo para
conseguir mao de obra para realizacio de suas atividades. Muito provavelmente em funcao de
ndo conseguir vagas para promover concursos publicos, mas que por consequéncia, acaba
mascarando o vinculo de emprego, o que Silva e Souza (2004) atribuem como riscos e
desvantagens advindos do processo de terceirizac@o no setor publico. Di Pietro (2009), também
ja alegara que os contratos vém sendo celebrados sob a forma de prestacdo de servi¢cos de modo
a assegurar uma aparente legalidade, mas que na verdade limita-se em fornecer mao de obra,
mascarando a relagao de emprego. Isso fica evidente na contratacdo de empresa especializada
para prestagao de servigos diversos pela instituicdo publica pesquisa conforme pode ser

comprovado nas entrevistas.
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Cabe destacar que, os editais e contratos (COMPRASNET/ECPE 01/2010; ECPE
02/2010; ECPE 03/2010; ECPE 04/2011; ECPE 05/2012; ECPE 06/2012; ECPE 07/2013;
ECPE 08/2013; ECPE 09/2014) tiveram como objeto a contratacdo de varios postos de servigo,
entre os quais os postos de Secretario Atendente, Auxiliar Administrativo, Motorista, Copeira,
Porteiro, Encarregado de Limpeza, que correspondem as funcdes exercidas pela maioria dos
entrevistados terceirizados. Nesse caso, constatou-se que esses editais e contratos a eles
vinculados tratam-se da contratacao de servigos variados, o que torna questionavel a licitude da
contratagdo de tais servicos, visto que a Sumula 331 determina que os servigos devem ser
especializados (BRASIL, 2000, 2011). J4 os editais e contratos que tiveram como objeto a
prestacdo de servicos de vigilancia desarmada (COMPRASNET/ECPE 10/2010; ECPE
11/2011; ECPE 12/2012; ECPE 13/2013; ECPE 14/2014) compreenderam apenas os postos de
servicos de Vigilante, exceto os dois ultimos que, além de postos de vigilantes, compreenderam
também o posto de Supervisor de Seguranca, o que demonstra a especializacdo do servigo
contratado. Nesse caso, os Termos de Referéncia de todos os editais de contratagdo de empresa
especializada em vigilancia analisados apresentam a seguinte justificativa:

Os servigos ora contratados podem ser objeto de execugdo indireta, por nao
existirem estes cargos no quadro de servidores da [...]

Considerando que a Administracdo necessita dos servi¢os acima citados como
servico essencial a execucdo de seus servicos para o desempenho das
atividades institucionais da [...], faz-se necessério a contratacdo de empresa
especializada na prestacdo de servigos vigilancia desarmada diurno e noturno.
(COMPRASNET/ECPE, 2010-2014b).

Freitas ¢ Maldonado (2013) e Di Pietro (2009) ressaltam a necessidade de a
terceirizagdo estar relacionada a 16gica da especializacdo. Ao contririo dos editais e contratos
descritos como de prestacao de servicos diversos, fica explicito que, no caso da contratacio de
prestacao de servigos de vigilancia, além de ndo haver servidores publicos nesses cargos,
também vai ao encontro a legitimidade de terceirizar a atividade de vigilancia devido a
especializacdo do servigo. De acordo com o Tribunal Superior do Trabalho, este tipo de
atividade pode ser objeto de execucdo indireta (BRASIL, 2000, 2011), o que valida a
contratagdo. Portanto, pode ser observado nas entrevistas que a maioria alegou ndo realizar
atividades iguais ou semelhantes a de servidores (ET2; ETS; ET6; ETS8) realizam atividades
relacionadas a vigilancia, conservacao e limpeza, o que demonstra que essas atividades podem
ser consideradas mais alinhadas a ado¢do da terceirizagdo visto que, nesses casos, existe clara
distincdo nas atividades realizadas por efetivos e terceirizados; além da permissdo para
terceirizar tais atividade ser evidentemente clara na Simula 331 do TST (BRASIL, 2000, 2011).

Entretanto, cabe observar que independentemente do tipo de atividade e ou fungado é
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vedado qualquer relagdo entre os empregados da contratada e a Administracdo que caracterize
pessoalidade e subordinacao direta, conforme legislacao vigente (BRASIL, 2000, 2008b, 2011),
tal fato também é destacado por Di Pietro (2009) e Cavalcante Filho (2015). Em todos os editais
e contratos analisados, os quais sao vinculados as indmeras normas, entre as quais a Instrugcao
Normativa 02/2008 (BRASIL, 2008b), € possivel observar a seguinte orientacdo aos fiscais de
contratos:

Evitar ordens diretas aos terceirizados. As solicitacdes de servigos devem ser
dirigidas ao preposto da empresa. Da mesma forma eventuais reclamagdes ou
cobrancas relacionadas aos empregados terceirizados.

[...]

Evitar toda e qualquer alteragdo na forma de prestacdo do servico como a
negociagdo de folgas ou a compensacdo de jornada. Essa conduta é exclusiva
do empregador. (COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a, 2010-2014b).

Além dessas orientacdes aos fiscais de contrato, a Instru¢ao Normativa 02/2008, a qual
os editais e contratos analisados vinculam-se, veda qualquer relagdo que caracterize

subordinagdo direta (BRASIL, 2008b). Cabe destacar que o texto dos editais e contratos deixam

7z

brecha para que as ordens diretas acontecam, pois a palavra utilizada é “evitar”, o que
caracteriza mais como orienta¢do do que como proibi¢do, dando margem para que haja ordens
diretas, tanto do fiscal de contrato quanto de servidores, o que pode ser evidenciado nas
entrevistas com os fiscais de contratos:

A gente tenta... a0 maximo ndo fazer a ordem direta... justamente pela
legislacdo. Se vocé pensar que é quase invidvel né... se vocé€ pensar que as
vezes vocé precisa de um servigo. [...] acaba que vocé tem contato o dia todo
com essas pessoas, ta... entdo € muito dificil as vezes vocé ndo ter... as vezes
um pedido, alguma coisa assim diretamente para uma pessoa que esta ali, do
seu lado. (EF1).

Cada érea... olha sé... vou falar desse contrato que é mais abrangente... entdo
tem pessoas que prestam servigo pra administracao nas [...] [nos érgaos da alta
administragdo do 6rgdo publico]... o responsdvel do setor né... que vai
determinar o que o terceirizado vai fazer ... ele ndo tem poder de mando...
como deveria ter poder de mando... se ndo € ingeréncia... mas quem determina
qual é o melhor horério de entrada e saida ... que tipo de atividade vai ser
realizada, dentro do que foi contratado... Em relagdo a atividade que ele exerce
ele vai ao chefe de setores... se ele acreditar que essa atividade ndo cabe a ele...
o famoso eu ndo fui contratado pra isso... ele vai tirar a ddvida com o... ou 14...
ele vai tirar a ddvida comigo e com o preposto junto... (EF2).

De acordo com Cavalcante Filho (2015), ndo € permitido a subordinac¢do hierarquica no
processo de terceirizacao. Entretanto, Barbosa (2010) destaca que a eliminacdo de hierarquias
formais nao elimina as hierarquias de fato, pois a mesma pode passar a ser apresentada de
maneira informal e velada, o que torna o processo de terceirizacao ilegitimo. As declaracdes

realizadas pelos funciondrios terceirizados nas entrevistas evidenciam a constituicio de
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hierarquias informais levando a configuracao de subordina¢do dos funcionarios terceirizados
aos servidores publicos, pois ao serem perguntados quem era responsdvel por “dar ordens”,
definir o que seria realizado bem como a quem eles recorrem no dia a dia, apenas um
entrevistado (ET8) respondeu que recorre ao preposto. Os entrevistados ET1, ET2, ET5, ET6 e
ET14 disseram que sdo os dois, ou seja, servidores publicos e preposto conforme pode ser
verificado na fala dos entrevistados, evidenciando os multiplos vinculos a que sdo submetidos:

A Administracdo do 6rgdo... federal... E também tem a preposta da empresa
que comanda as coisas da empresa terceirizada. (ET1).

Ah... 0o mais que passa as ordens pra gente é mais o servidor [x] e [y]... sd0 os
dois... que eles sdo da parte administrativa e a funciondria terceirizada que é
a encarrega de passar também o servigo, mas a maioria sai do servidor [x] e
[yl [...] (ETS).

Servidor. [...]
Ao servidor...é porque tid mais préximo e depois eu comunico ao chefe
[preposto] no caso né. (ET14).

Para Rios e Gondim (2010), o terceirizado acaba estabelecendo vinculo com a
organizacao em que esté prestando servico de modo indireto. A maioria dos entrevistados (ET3;
ET4; ET7; ET9; ET10; ET11; ET12; ET13) respondeu que quem sio os responsaveis por dar
as ordens e definir o que sera realizado sdo os servidores ptblicos:

E o servidor piblico. [...] pois ela é a responsavel pelo setor da area, no caso.
(ET3).

O servidor publico! [...] A gente recorre ao servidor que t4 responséivel pelo
setor [...]. [...] Entdo, a empresa diz que a gente tem que recorrer ao preposto ...
mas nem sempre € assim [...] (ET7).

E o chefe de setor, né... que ¢é o servidor [...] (ET13).

Cabe ressaltar que a Instrucao Normativa 02/2008 que se vincula aos editais e contratos
analisados admite a instituicao publica realizar notificacdo direta a pessoa que executa fungdo
de apoio administrativo desde que a tarefa esteja previamente definida. Entretanto, as
entrevistas demonstram que as ordens sdo destinadas as varias funcOes e remete a ideia de
subordinagdo direta, o que nao ¢ permitido do ponto de vista legal (BRASIL, 2000, 2008b; DI
PIETRO, 2009; CAVALCANTE FILHO, 2015).

A relacdo de subordinacdo dos funcionérios terceirizados aos servidores publicos é
vedada tanto pela teoria quanto nos editais e contratos (BRASIL, 2000, 2008b; DI PIETRO,
2009; CAVALCANTE FILHO, 2015; COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a, 2010-2014b), o
que € sustentado por inimeras leis, decretos e instrucdes normativas, entre as quais a Instrucao

Normativa 02/2008. Contudo, as entrevistas evidenciam claramente que, na pratica, a nao
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subordinagdo é uma premissa que ndo se mostra verdadeira, pois muitos dos entrevistados
consideram como sendo seus chefes imediatos os servidores publicos. Em alguns casos falam
abertamente que ndo consideram o preposto da empresa como seu chefe, como pode ser
observado na fala dos entrevistados a seguir:

Nao... eu ndo considero ele como meu chefe... ele assim... eu vou s6 14... assino
minha folha de ponto... meu chefe é aqui mesmo... € o servidor [...] né... me
passa tudo que ele precisa ... tudo... a gente té ali... aqui [no setor] € s6 eu que
sou terceirizada. (ET12).

[...] a minha chefe imediata... ndo € o chefe da empresa... é pra quem eu presto
servigo... sao os servidores da [instituicdo piblica] pra quem eu trabalho
diretamente.

[...] ndo é a empresa que fala o que eu tenho que fazer... ela me rege s6 em
horédrios que também € pela [institui¢do publica], conforme minha chefia
necessita. (ET11, grifo nosso).

a servidora [...] né, que € nossa chefe... geralmente ela € responsavel pelo meu
servico aqui dentro. [...] servidora x [chefe do setor]... controla horario da
gente... ela que vé isso... né... ¢ muito mais facil ela exigir do que uma pessoa
da firma. (ET10).

Outro aspecto que chama atengao € que todos os servidores sao vistos como chefes dos
terceirizados, mesmo que nos editais e contratos, por estarem vinculados a Instru¢cdo Normativa
02/2008 determinam que, tanto a institui¢do quanto os servidores nao podem exercer poder de
mando sobre os funcionarios da contratada, devendo reportar-se exclusivamente ao preposto e
ou responsavel por ela indicado (BRASIL, 2008b; COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a, 2010-
2014b). Entretanto, o que se evidencia na pratica sao as inimeras relacdes de poder no processo
de terceirizacdo, conforme relatado a seguir:

[...] se eu for pensar aqui dentro tem muito chefe, entendeu?!... tem muito
chefe... tem o servidor A, B, né C... porque a D... tem a E ... tem chefe demais
da conta... ainda tem os por fora... tem os da firma, tem os outros aqui pra
cima... o que a gente mais tem & chefe... todos os servidores acabam sendo
chefe... federais né ... que a gente fala... todos os federais acaba sendo chefe,
né porque cada um manda um pouquinho... é chefe demais (risos). (ET10).

Dessa forma, os funciondrios terceirizados sao submetidos a multiplos chefes, o que
significa a clara relacdo de pessoalidade e subordinacdo. Constatou-se que, as ordens diretas
acontecem de maneira velada por meio dos pedidos e orientacdes ou mesmo explicitas,
conforme destacado nas entrevistas, o que caracteriza pratica de ingeréncia exercer poder de
mando sobre os funcionérios da contratada (BRASIL, 2008b). Os diversos niveis de supervisao
a que os funciondrios terceirizados sdo submetidos foi um aspecto levantado por Fernandes e
Carvalho Neto (2005) em relacdo a terceirizagdo. Os prepostos que sdo os chefes dos

funcionarios terceirizados de fato, sdo ignorados pelos proprios funcionérios. Isso se da,
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provavelmente, porque a instituicdo publica detém o poder de dizer se os funcionérios
terceirizados permanecem ou ndo, uma vez que as empresas devem substituir qualquer
funcionério considerado inconveniente pelo representante da contratante, inclusive o preposto
deve ser aceito pela mesma (BRASIL, 2008b; COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a, 2010-
2014b), o que pode gerar submissdo/subordinacdo mascarada e indireta dos funcionarios
terceirizados a institui¢do publica.

As praticas de ingeréncia por parte do 6rgao publico sao nitidas, na medida em que, de
acordo com a Instru¢do Normativa 02/2008, ndo € permitido aos agentes publicos direcionar a
contratagdo de pessoas para trabalhar nas empresas contratadas (BRASIL, 2008b). Porém, o
que foi observado € que ocorre o direcionamento das contrata¢cdes, bem como promog¢des de
cargos por defini¢do de servidor. Em uma das entrevistas, o dirigente maximo da institui¢ao
publica pesquisada realizou a promog¢dao de uma funciondria terceirizada que havia sido
demitida pelo preposto, conforme pode ser confirmado no trecho das entrevistas a seguir:

[...] eu também fui auxiliar administrativo... aconteceu um pequeno incidente
comigo que me dispensaram sem o conhecimento do meu chefe... € 0 meu
chefe ndo queria que eu fosse dispensada, o [...] [dirigente maximo do 6rgdo
publico]... ai ele pediu pra vé o que aconteceu, né... porque 0 preposto ndo
poderia simplesmente me mandar embora sem perguntar pra ele... € como ele
criou caso comigo, o preposto... ele achou facinho [a entrevistada quis dizer
facil] me mandar embora, entendeu... e ai o [...][dirigente maximo do 6rgio
publico] ficou sabendo, ndo gostou muito e pediu... ai ele me ofereceu...
porque eu j4 havia pedido também... pra melhorar um pouquinho o meu salério
no cargo de Secretario-atendente... ai ele perguntou pra mim se eu nio queria
continuar em outra empresa, com o cargo de secretdrio... porque antes tinha
mais de uma empresa aqui e ai... af eu fiquei... porque melhorou o salario, a
condicdo... ficou bom. (ET12).

Conforme destacado por Pazzaglini Filho (2008) e Meirelles (2009), na Administracao
Publica, nao ha liberdade para o exercicio de vontades pessoais visto que € permitido fazer
apenas o que a lei autoriza. Entretanto, no caso analisado, percebe-se que ha a clara interferéncia
do servidor da institui¢do publica, na medida em que se constata um “jeitinho” de manté-la
prestando servi¢o na organizagdo publica, o que lhe é vedado (BRASIL, 2008b). Nesse caso,
verifica-se o uso de “jeitinho” uma vez que na situagcdo descrita foi burlado os regulamentos e
determinagdes para favorecer terceiros (DAMATTA, 1997). Como a funcionéria terceirizada
havia sido demitida de uma empresa ela foi recolocada em outra empresa e promovida para o
cargo de secretario atendente, por meio do direcionamento do agente publico. Ao realizar tal
interferéncia e direcionar a contratacdo da funcionaria terceirizada de maneira informal, o
servidor age de maneira incompativel com a legislacao.

Mello (2010) destaca que o principio da legalidade contrapde-se as tendéncias
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personalistas. Dessa forma, agentes publicos ndo podem direcionar pessoas para trabalhar nas
empresas terceirizadas, assim como as solicitacdes de servicos, reclamagdes ou cobrangas
relacionadas aos funcionarios terceirizados devem ser direcionadas ao preposto para nao
caracterizar atos de ingeréncia (BRASIL, 2008b). Contudo, as decisdes e responsabilidades que
caberiam as empresas terceirizadas e executadas pelos prepostos, sdo, por vezes, realizadas
informalmente por agentes publicos, o que leva a mascarar o vinculo de emprego e sugere que
a figura dos prepostos seja necessaria apenas para viabilizar a terceirizagao. Nesse sentido, Di
Pietro (2009) relata que, em se tratando da administragao publica, mascarar a relagao de
emprego ndo protege o interesse publico e o beneficio coletivo, pois pode permitir distor¢oes
para contemplar interesses individuais.

A vedacao a criagdo de vinculo entre os funcionérios terceirizados e a instituicao publica
¢ descrita nos editais e nos contratos, na medida em que € destacado que os empregados da
empresa terceirizada ‘“ndo manterdo nenhum vinculo empregaticio com a contratante”
(COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a, 2010-2014b). Contudo, o Quadro 5 demonstra o tempo
de prestagao de servico dos entrevistados terceirizados na institui¢ao publica, objeto do estudo,
por meio da interpretagdo do mesmo € possivel perceber o estabelecimento de vinculo entre
terceirizados e instituicdo, na medida em que o encerramento dos contratos entre a institui¢ao
publica e as empresas terceirizadas ndo significa o rompimento entre a primeira € 0s
funciondrios terceirizados, mas apenas uma mudanga na organizacao da terceira e ndo em quem
de fato ird executar o trabalho.

Quadro 5 - Tempo de Prestacao de Servico na Instituicdo Publica.

Entrevistado | Tempo de servico declarado Tempo de servico [Quantidade de Empresa que
(Empresa Terceirizada atual) declarado (Instituic@o [atuou a partir de 2010
Publica)
ET1 2 anos 4 anos 2
ET2 3 anos 7 anos 3
ET3 3 anos 4 anos 2
ET4 2 anos 5 anos 2
ET5 2 anos e 6 meses 7 anos 4
ET6 2 anos e 8 meses 5 anos 3
ET7 3 anos e seis meses 7 anos e 8 meses 3
ET8 4 anos 7 anos 2
ET9 4 anos e 8 meses 5 anos 2
ET10 3 anos 7 anos e 6 meses 3
ET11 3 anos 14 anos 3
ET12 aprox. 4 anos aprox. 10 anos 4
ET13 3 anos e 6 meses 4 anos e 6 meses 3
ET14 3 anos 4 anos 2

Fonte: Elaborado pela autora a partir das entrevistas e planilhas fornecidas pelo setor de contratos da
instituicdo publica pesquisada (2017).
Nota: Ndo consta no quadro a quantidade de empresas que os funcionarios atuaram anteriores a 2010.
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Costa (1994) destaca que a terceirizagdo €, por vezes, praticada como forma de
intermedia¢ao de mao de obra. De acordo com a Sumula 331 do TST (BRASIL, 2000), a
contratagdo de funcionérios por empresa interposta € ilegal e, mesmo se reconhecido o vinculo,
de fato, entre tomador de servigos e o trabalhador, por se tratar da administracdo publica, a
formacdo de vinculo significaria burlar a exigéncia constitucional de concurso publico (DI
PIETRO, 2009). Para Cavalcante Filho (2015), ao violar o principio do concurso publico a
terceirizacdo torna-se ilegitima.

Freitas e Maldonado (2013) destacam que a inexisténcia de vinculo entre os
funcionarios das empresas terceirizadas € instituicdo contratante € apenas na teoria. Para os
autores, assim como para Padilha (2014), na realidade uma empresa contrata o trabalhador e
vende seus servigos a outras organizacoes. Nesse sentido, o Quadro 5 demonstra que entra e sai
empresa e os funciondrios terceirizados continuam prestando servico para a institui¢ao publica,
o que leva a inferir que as empresas terceirizadas sao utilizadas para intermediar mao de obra.
Conforme pode ser verificado no Quadro 5 todos os entrevistados passaram por duas ou mais
empresas num periodo de apenas seis anos. A Entrevistada 12 chegou a passar por quatro
empresas nesse periodo, o que demonstra que apenas as empresas passam pela institui¢ao
publica, mas as pessoas continuam. Nas entrevistas com fiscais de contrato, também pode ser
constatado que existe funciondrios que prestam servi¢o para a instituicao publica ha cerca de
25 anos.

[...] a gente tem terceirizado que tem 25 anos de casa... passa de um contrato
pro outro... encerra empresa, sai empresa, encerra empresa... a pessoa vai
ficando. (EF2).

Assim, a ndo geracdo de vinculo entre os funciondrios terceirizados e a instituicao
publica, que € explicita nos editais € nos contratos, na pratica se mostra uma premissa falsa,
pois fica evidente que o que se terceiriza sao as pessoas de fato e ndo os postos de servigos, 0s
quais sao objeto apenas durante o processo de licitagdo. Isso reflete no vinculo subjetivo
existente, mas que se torna objetivo através da continuidade das mesmas pessoas a cada troca
de empresa, uma vez que pode ser constatado nas entrevistas que todos os entrevistados
demonstraram confianca em serem contratados pelas proximas empresas, que ganharem as
licitagdes futuras, ao serem perguntados se os mesmos acreditavam que seriam contratados pela

proxima empresa que ganhasse a licitacdo, conforme pode ser visto nos trechos das entrevistas:

Eu ficaria no mesmo servico, mudando de empresa! Muda sé a empresa e eu
ficaria no mesmo servigo! (ET1).

[...] cada momento que muda nés ficamos e nos estamos aqui desde 2011.
(ET6).
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Como fez a mudanc¢a de uma firma pra outra € s6 da baixa na carteira... depois
contrata por outra firma. [...] Sempre assim!... se entrar outra... uma outra
firma continua a mesma coisa... mesma coisa... (ET10).

[...] eu acredito que sim... que eu vou ta prestando servi¢o aonde eu td, aqui...
porém em outra empresa... (ET13).

Cabe ressaltar que o objetivo maior do estudo, nesta secdo, € a andlise da categoria
legalidade, na prética da terceirizagdo no setor publico, que constitui um dos principios da
administracdo puiblica. Dessa maneira, ndo cabe aqui analisar os aspectos humanos? em relacio
a continuidade dos funcionarios terceirizados no 6rgao publico, mas trata-se de analisar fatores
que em alguma medida evidenciam a existéncia ou ndo de vinculo entre funcionarios
terceirizados e tomador de servico. No caso analisado, uma instituicdo publica federal, ndo
apenas as entrevistas realizadas com os funcionérios terceirizados demonstraram a
inobservancia do principio da legalidade, como também pode ser destacado nas palavras dos
proprios fiscais de contratos:

E... normalmente, agora eu nio sei te falar se isso é... eu acredito que isso ndo
¢ legal, mas uma... ndo € legal no sentido assim... ndo t4 numa lei escrita, mas
é um acordo né que o orgiao publico faz de que tente manter aqueles
funcionarios que ja estio prestando servico, ta... na proxima empresa...
uma nova empresa ganhou a licitacdo... a gente ja pede que ela contrate
aqueles funcionarios que estdo saindo da empresa anterior [...] (EF1, grifo
nosso).

Destaca-se que a institui¢do publica realiza pedidos informais as empresas que ganham
as licitagOes para manter os mesmos funcionérios, conforme aferido na entrevista da EF1 e EF2.
Ao fazer isto, de certa forma, caracteriza a existéncia de direcionamento de pessoas para
trabalharem nas empresas contratadas, o que nao € permitido a Administracao ou aos servidores
da mesma “direcionar a contratacdo de pessoas para trabalhar nas empresas contratadas,”
conforme Instru¢do Normativa 02/2008 (BRASIL, 2008b, p. 4) a qual os editais e contratos
analisados vinculam-se.

[...] tem uma certa regularidade nisso... termina um contrato... muda todo
mundo para a préxima empresa... entdo os funciondrios acabam sendo os
mesmos... acho que eu nunca vi um caso que eles substituissem todos os
funcionérios... as vezes acontece... por exemplo... olha, ji tem um funcionério
que ndo estd atendendo satisfatoriamente o servi¢o né... a intengdo ji era
substitui-lo... vai ter uma mudanca de contrato ou vai ter uma troca de
empresa... ai ele ja ndo é renovado pra préxima empresa. (EF1).

Aqui, a inica vez que eu percebi isso... alids, € duas vezes também... a primeira
vez, foi quando a empresa [...] foi extinta, né... ela extinguiu o contrato... ela

2 Uma analise especifica sobre os aspectos humanos e precarizagio das relagdes de trabalho no processo de
terceiriza¢do pode ser encontrada no estudo de Russo e Leitdo (2006).
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simplesmente... foi um rompimento unilateral... todos foram absorvidos pela
nova que ganhou a licitagdo ... ndo houve grandes traumas... trauma nenhum
[ no sentido de demissdes] pra falar a verdade... manteve o mesmo quadro...
foi um processo muito ficil... teve também uma outra empresa a [...]
seguranga... os vigilantes foram mantidos e quando ganhou a outra empresa
também foram mantidos... s6 passou de [...] para [...] e foi feita uma transi¢ao
muito tranquilamente... A propria empresa que ganhar a licitagdo € interesse
dela que o servico seja prestado o mais rapido possivel ... entdo, as pessoas ja
estdo aqui... j4 ... s6 muda um contrato... traz a carteira de trabalho... renova...
faz essa alteracdo, mas mdo de obra ndo especializada tem pra trocar todo
mundo... se quiser. (EF2).

Nao apenas a institui¢cao publica pesquisada estd violando o principio da legalidade ao
direcionar pessoas nos postos de emprego, como a empresa terceirizada esta transferindo de
forma voluntaria ou ndo a responsabilidade de suas obrigacdes para terceiros, o que lhe € vedado
por forca legal e contratual (COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a, 2010-2014b) sem o
consentimento da contratante. No entanto, com a transferéncia de responsabilidade para a
propria instituicao publica, a autorizacao ja esta implicita, mesmo sendo ilegal.

Assim, os vinculos, entre os funciondrios terceirizados e as empresas, as quais de fato
pertencem, sdo enfraquecidos a medida que elas representam apenas um meio para estarem
empregados, mas que se fortalecem com a instituicao publica a cada troca de empresa, com
excecdo apenas quando a instituicdo publica opta por ndo mais querer um ou outro funcionario
terceirizado. Conforme o ET5, “[...] isso ai vai caber ao 6rgdo publico se meu servico vai servir
pra eles ou ndo... s§ espero que nao seja mais uma que a gente seja lesado, entendeu!” Nesse
sentido, as entrevistas, tanto dos fiscais de contratos quanto dos funcionérios terceirizados,
demonstram que quando a instituicdo publica encerra os contratos e celebram novos, 0s mesmos
funcionérios sdo recontratados automaticamente pelas proximas empresas que ganham as
licitagdes, exceto quando nao ha interesse da propria institui¢ao publica.

Mesmo que as empresas que vencem as novas licitacdes ndo sejam obrigadas a
absorverem os funcionarios terceirizados, as mesmas o fazem em funcdo de nio terem o minimo
de trabalho possivel, ja que a certeza da atuacdo no 6rgdo publico é de no minimo 12 e no
maximo 60 meses (BRASIL, 1993) se atendidas as exigéncias para a repactuagao do contrato
ou, salvo se ganharem as licitagdes. Nohara (2014) ressalta que a possibilidade de prorrogacdo
do contrato pode acontecer se houver interesse por parte da Administracdo Publica, o que parece
ndo ser recorrente visto que ndo se comprovou, no periodo analisado, a repactuacio de contratos
pelo periodo maximo permitido, ou seja, a maioria das empresas que atuaram no 6rgao publico
ndo conseguiram prorrogar o contrato até o tempo maximo de 60 meses, o que pode ser

explicado em funcdo de inadimpléncia em relacdo ao cumprimento de obrigagdes trabalhistas.
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O cumprimento das obrigacoes trabalhistas por parte das empresas terceirizadas vem
sendo um desafio para a administragdo publica, visto que quase a totalidade dos entrevistados
terceirizados afirmaram conhecer colegas que foram prejudicados, sendo que os ET2, ET3, ETS5,
ET7,ET10, ET11, ET12, ET14 alegaram terem sidos lesados, pois deixaram de receber salério,
férias entre outros direitos. Quando perguntado aos entrevistados como eles avaliavam a
atuacdo das empresas terceirizadas em relacdo ao cumprimento das obrigacdes trabalhistas.

Ah é complicado viu... empresa terceirizada € meio assustadora porque a gente
j& levou vérios tombos... vou, vou ser sincero... tombo né [o entrevistado quis
dizer prejuizo]... € porque varias empresas que passou todas elas... estamos
pendentes com elas na justica até hoje que nao foi resolvido nada, entendeu?!...
E agora tamo nessa mais uma terceirizada vamos ver até onde que vai. (ET5).

Uai... teve varias empresas terceirizadas que ja passou por aqui... ndo cumpria
com as obrigacdes [...] ja deixei de receber salario, ja deixei de receber férias,
ndo recebi FGTS, Fundo de garantia... essas coisas... ja teve firma que nao
pagou. (ET7).

No meu caso, eu fui por conta das que pediu faléncia... pra poder pagar... ela
mandou notas todas erradas e a instituicao publica podia pagar com as notas
que estavam... € o restante a gente teve que brigar na justiga... como ela ndo
tinha bens... até hoje a gente ta na justica [...] eu acho que todo mundo ficou
emocionalmente abalado porque a gente sempre pensa assim... vai quebrar...
qualquer coisinha no atraso no pagamento... sei que tem um pessoal que
trabalhou numa empresa antes deu entrar aqui... na época eles tiveram um
prejuizo muito grande... no entanto, eles, até hoje eles ndo viram esse
dinheiro... e na época ndo tinha essa conta vinculada que hoje tem... depois

2

dessa outra que quebrou... ja ajudou muito isso é... eles ficaram mesmo
[prejudicados]. (ET11).

Isso é complicado... eu acho que ndo deveria existir firma terceirizada....
porque realmente elas entram em faléncia e... pelo menos eu ja passei por isso...
e a gente leva prejuizo. (ET12).

Nos editais e contratos analisados, € explicitado que a inadimpléncia da contratada, ndo
transfere a responsabilidade por seu pagamento a Administragdo contratante e que a contratada
renuncia a qualquer vinculo de solidariedade, ativa ou passiva, com o0 contratante
(COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a, 2010-2014b). Esse aspecto descrito nos editais e
contratos, possivelmente, visa resguardar a instituicdo publica em relacdo as possiveis
inadimpléncias desencadeadas pela terceirizacao.

A Stimula 331 do Tribunal Superior do Trabalho reconhece que o descumprimento das
obrigacdes trabalhistas pelas contratadas ndo transfere automaticamente a responsabilidade
pelos pagamentos aos Orgdos contratantes. Entretanto, a instituicdo publica responde
subsidiariamente caso tenha sido omissa ou falhado na fiscalizacdo dos contratos (BRASIL,

2011; FREITAS; MALDONADO, 2013; NOHARA, 2014). Embora os servidores ptiblicos
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possam estar sujeitos a responsabilizacio, Battaglio Junior e Ledvinka (2009) destacam que a
responsabilizacdo pode ser enfraquecida quando se transfere a execu¢do de uma atividade para
uma empresa privada.

Dessa forma, Freitas e Maldonado (2013) destacam que, para receber seus direitos, os
representantes da Administracdo teriam que ser responsabilizados por possiveis falhas ou
omissdes comprovadas na fiscalizagdo dos contratos, visto que na maioria dos casos as
empresas inadimplentes decretam faléncia e com isso ndo dispdem de recursos para realizar o
pagamento dos direitos dos funcionérios.

A dificuldade para que os funcionarios recebam seus direitos advém, conforme relatado
pela Entrevistada Fiscal 1, que em muitos casos nem notificacdo resolve e, assim, a notificacao
acaba sendo a comprovacao de fiscaliza¢do, o 6rgdo publico declara que a fez tornando mais
dificil o recebimento dos direitos pelos funcionarios terceirizados.

J4 ouve muitos casos de... que tivemos que rescindir contratos com outras
empresas... coisas assim... da empresa... as vezes nem a notificagdo resolver,
sabe?!

O 6rgao publico ele vai sempre é... declarar que ele fez a fiscalizagdo, que ele
agiu de forma correta e que ele ndo pode responder subsidiariamente, né... e
ai o funcionario é o mais lesado, nesse caso. (EF1).

Se por um lado, os agentes publicos, sdo benevolentes interferindo para que os
funcionérios continuem nas novas empresas terceirizadas contratadas, de outro, nao tem o que
fazer quando essas empresas ndo cumprem com as obrigacdes trabalhistas, caso a fiscalizagdo
tenha sido feita corretamente, a institui¢do publica vai alegar que a fez, o que torna mais dificil
o recebimento pelos terceirizados, de seus direitos. Em outras palavras, € fato que nos contratos
de servicos terceirizados a instituicdo publica indica a preferéncia pela permanecia dos
funcionérios a cada novo contrato, mas nao se responsabiliza pelo ndo cumprimento do contrato
das empresas com os funciondrios terceirizados.

Conforme Silva e Souza (2004), a idoneidade da empresa contratada ¢ fundamental.
Entretanto, Freitas e Maldonado (2013) destacam que as empresas contratadas sdo marcadas
por problemas de inadimpléncia quanto as obrigacdes contratuais. Dessa maneira, a
possibilidade de comportamentos oportunistas das empresas terceirizadas necessita de
monitoramento constante do contrato. Assim, para ndo ser responsabilizada, a institui¢do
publica deve exercer uma fiscalizagdo intensa, o que leva ao aumento do custo de transacao que,
conforme Campos (2013) € ndo contabil e esta atrelado as imperfei¢des contratuais, bem como
relacionado aos aspectos comportamentais (ZYLBERSZTAIN, 1995). Diante do oportunismo,

se a fiscalizacdo ndo estiver sendo efetiva, a institui¢cdo publica acaba sendo responsabilizada
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subsidiariamente pelo comportamento oportunista das empresas que, conforme Marcelino e
Cavalcante (2012) é comum o surgimento de empresas em fun¢do de editais publicos e logo
desaparecem.

Mesmo que uma fiscalizacdo efetiva isente a instituicdo publica de qualquer
responsabilidade subsidiaria, indiretamente a mesma acaba sendo responsavel pela
precarizacdo do trabalho, pois conforme Petean, Costa e Ribeiro (2014), as instituicdes
contratantes acabam sendo responsaveis pela precarizacdo na medida em que o funcionéario
terceirizado ndo pode contar com o apoio da empresa terceirizada, tampouco com a contratante.

Um aspecto que pode ser observado nas entrevistas € que embora tenham entrado com
acoOes na justica, os terceirizados ndo demonstram esperanca em receber seus direitos, como
relatado pelo Entrevistado Terceirizado 7 “Ah... ndo tem muita esperan¢a ndo”. Em outros
casos, os terceirizados acabaram ndo entrando com acdes na justi¢a, principalmente por
continuar trabalhando no 6rgao publico.

[...] eu ndo entrei... na época tinha mais duas, por exemplo, que trabalhava
junto com a gente que resolveu a nio entrar... porque nao ia entrar é da
[Institui¢ao Publica] ou alguma coisa contra... pra continuar respondendo
assim da... sobre ela... entrar... Reclamar de uma coisa e depois continuar
trabalhando pra ela nfo tinha como... e ai ndo entrei. (ET10).

Ao serem questionados qual o motivo de continuarem prestando servico para a
organizacao publica por meio de empresas terceirizadas, uma vez que ja foram prejudicados, as
respostas indicam que existe uma relativa estabilidade concedida pela protecdo da institui¢do
publica ao realizarem as solicitagdes de manutencdo dos mesmos funcionarios as empresas
vencedoras do certame, assim como os funcionirios demonstram esperanca em ndo serem
prejudicados novamente tendo em vista uma fiscalizacdo mais rigorosa.

Ué... a gente acomoda né e... aqui [no 6rgdo publico] € bom de trabalhar né...
ndo é ruim ndo... o pessoal é gente boa... agora essa empresa que ta atualmente
t4 muito boa... ta tranquila... o 6rgdo ptblico também t4 bem rigido com o...
como que fala... com o contrato, olhando... fiscalizacdo... fiscalizando bem
fiscalizado... ai a gente vai ficando até ver [...] (ET7).

E por um motivo... esperando é... primeiro é confiar em Deus e depois quem
sabe amanha eu seja beneficiado e as vezes por incentivo de muita gente
aqui dentro, entendeu... que me incentiva... as vezes eu td quase saindo e ai
acabo nio saindo... ai eu continuo na esperanca que ndo venha acontecer o
pior mais... s6 isto. (ETS5, grifo nosso).

Mesmo que acreditem em uma fiscaliza¢ao rigorosa, a mesma visa assegurar os direitos
da institui¢ao publica contratante, do que dos funcionarios terceirizados. Embora na andlise dos
editais e contratos, as alteragdes/salvaguardas contratuais (WILLIAMSON, 1985) mais

evidentes ao longo dos dltimos anos demonstraram ser as que buscam a inclusdo ou alteracao
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de cliusulas que visam garantir que as empresas cumpram com as obrigacdes contratuais,
principalmente as relacionadas as questOes trabalhistas € com isso resguardar as instituigoes
publicas de acdes na justica.

A Instru¢ao Normativa 03/2009 que altera a Instru¢do Normativa 02/2008 estabeleceu
a possibilidade da conta vinculada (BRASIL, 2009b). Com esta medida o pagamento das férias,
décimo terceiro saldrio e rescisdo contratual dos trabalhadores da contratada sdo depositados
em conta vinculada possibilitando, quando houver falha no cumprimento dessas obrigagdes por
parte da contratada, a contratante realizar desconto na fatura e o pagamento direto dos saléarios
e demais verbas trabalhistas (BRASIL, 2009b).

Embora seja uma acdo positiva, que resguarda os direitos dos funcionarios terceirizados
e possibilita uma maior relagdo de confianca dos funcionarios em relacdo a garantia do
recebimento de seus direitos, ao realizarem pagamentos diretamente na conta dos mesmos, tal
atitude sugere e demonstra um vinculo existente entre tomador de servico e os terceirizados, ou
seja, a utilizagdo da terceirizagdo como meio de conseguir mado de obra, o que € vedado pela
propria Instrucdo Normativa 03/2009. A mesma determina que “[...] o objeto da contrata¢do
serd definido de forma expressa no edital de licitacdo e no contrato, exclusivamente como
prestacdo de servicos, sendo vedada a utilizacido da contratacio de servigos para a contratagdo
de mao de obra.” (BRASIL, 2009b, p. 3). Em outras palavras, pode se inferir que a terceirizacdo
tem sido utilizada como meio de conseguir mao de obra, o que é mascarado pela utilizacdo do
termo “prestacdo de servigos”, no objeto de contratagao.

O Acoérdao 1214/2013 do TCU destacou que a adogdo da conta vinculada poderia
contribuir para que a Justica do Trabalho entenda a responsabilidade subsididria da
administracdo publica, mas prop0s que nos contratos devem constar que a administracdo
publica deve ser autorizada a realizar os pagamentos de saldrios diretamente aos funcionarios
terceirizados, bem como das contribui¢des previdenciarias e do FGTS, quando os mesmos nao
forem realizados pelas empresas contratadas (BRASIL, 2013c). Em face a controvérsias da
medida, a mesma tornou-se obrigatéria por meio da Instru¢do Normativa 06/2013 (BRASIL,
2013a).

Na analise dos editais e contratos analisados (COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a,
2010-2014b), constatou-se a presenga da conta vinculada, bem como a vinculacdo dos mesmos
a Instrucdo Normativa 03/2009 (BRASIL, 2009b). Ainda que essa medida seja ressaltada pelos
entrevistados fiscais como uma acdo positiva, ndo demonstrou ser suficiente para impedir

totalmente prejuizos aos funciondrios terceirizados, na medida em que pelo menos duas



102

empresas decretaram faléncia no periodo analisado e o que foi pago, segundo a EF1 e
constatado nas palavras da ET10 foram as verbas rescisdrias basicas.

[...] eu acabei sendo prejudicada... isso ai ndo teve jeito... a [Institui¢ao Piblica]
pagou parte e deve ter ficado em média de mil e quinhentos a quase dois mil
pra poder... sem receber (EF10).

[...] como aconteceu numa empresa anterior que ela... um més inteiro tudo
bem... de repente, um certo dia, colocou na porta... encerramos nossas
atividades e mandou um e-mail para todos os contratos que a partir de hoje
nods estamos cancelando todos os contratos... nesse caso, nds tinhamos uma ou
duas notas dela que nds conseguimos pagar as verbas rescisorias basicas.
(EF2).

Conforme Battaglio Junior e Ledvinka (2009), os movimentos neogerencialistas, evitam
a responsabilidade legal considerando a ideia de que a énfase da abordagem juridica e na
protecao dos direitos individuais através de normas e procedimentos administrativos dificultam
as praticas de gestao eficientes. Entretanto, a terceirizagdo, que se destaca como um instrumento
atrelado as préticas promovidas pela introdu¢do de um modelo de administracdo gerencial
(MOTTA, 2007), vem traduzindo em dificuldades para a administracao publica tendo em vista
os problemas incorridos na execuc¢do dos contratos entre administragdo publica e empresas
prestadoras de servicos terceirizados, dentre os quais, as interrup¢des na prestacao dos servicos,
falha de pagamento de salarios aos funciondrios e outras verbas trabalhistas que acarretam
prejuizos tanto a administragio publica quanto aos trabalhadores (BRASIL, 2013c).

Para Lourenco (2015), o fato das empresas terceirizadas abrirem e fecharem com muita
facilidade faz com que exista uma dificuldade em garantir os direitos trabalhistas dos
funciondrios terceirizados, além de provocarem a interrup¢ao do servigo, conforme alertado por
Battaglio Juinior e Ledvinka (2009), o que inviabiliza o alcance do interesse publico (SILVA;
SOUZA, 2004).

Ressalta-se que tanto o Acordao 1214/2013 do TCU, quanto a Instru¢do Normativa
06/2013 demonstram medidas para sanar ou minimizar os problemas incorridos na contratagcdo
e execugdo de prestacdo de servigos entre administracdo publica e empresas terceirizadas
(BRASIL, 2013a, 2013c). Nesse sentido, observa-se que a partir de 2013 houve maior rigidez
para a contratagdo de prestac@o de servicos terceirizados que, além da obrigatoriedade da conta
vinculada, a exigéncia de garantia contratual, maior rigor na comprovacao da qualificacdo das
empresas licitantes para a execucdo do objeto do contrato e demais medidas constantes na
legislagao (BRASIL, 2013a; BRASIL, 2013c).

Ainda que seja limite deste estudo aferir a efetividade dessas medidas, principalmente

no que se refere as obrigacdes trabalhistas, tento em vista que os editais e contratos analisados
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contém as alteracdes advindas do Acordao 1214/201 que € referenciado nos ECPE 08/2013 e
13/2013 e a inclusdo da Instru¢cdo Normativa 06/2013 que foi adotada nos ECPE 09/2014 e
14/2014, ainda estdo vigentes. Entretanto, € possivel dizer que as agdes serviram para afastar
as empresas oportunistas, conforme destacado pelo fiscal de contrato “[...] quando chegou a
conta vinculada, que € uma forma de garantir todo o recurso trabalhista e previdenciério... as
empresas aventureiras sairam... ficaram as empresas maiores... mais fortes... mais sérias.” (EF2).
Além de que, das 12 empresas que celebraram contratos com a instituicdo publica a partir de
2010, apenas uma continua prestando servico na institui¢do publica, conforme pdde ser
constatado na anélise dos editais e contratos.

Obter conformidade com o servico e garantir a exequibilidade dos mesmos, conforme
contratado é destacado por Costa (1994) e Fernandes e Carvalho Neto (2005), como um dos
desafios advindos com o processo de terceirizacdo. Nesse sentido, os editais e contratos
analisados determinam que, caso as empresas permitam a presenca de empregado ndo
uniformizado, mal apresentado e ou sem cracha lhe sera atribuida uma penalidade. Nesse caso,
deve ser aplicada multa de 0,4% do valor mensal estimado do contrato por ocorréncia. Dessa
maneira, o fornecimento e uso do uniforme pelos funciondrios terceirizados constituem
obrigagoes legais (BRASIL, 2008b) e contratuais, conforme constatado na analise dos editais e
contratos (COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a, 2010-2014b).

Em relacdo ao fornecimento do uniforme, por parte das empresas, foi destacado pela
EF1, ao ser questionada se as empresas cumprem com as obrigagdes contratuais conforme
contratado, a primeira coisa levantada pela mesma foi referente ao fornecimento do uniforme,
conforme pode ser atestado pelo trecho da entrevista:

[...] se o fiscal ndo ficar fiscalizando efetivamente, muita coisa deixa de ser
cumprida... muita coisa ta... como exemplo, questdo de uniforme... vocé olha
chegou a metade do uniforme... chegou € ... parcial [...] (EF1).

Entretanto, aparentemente a dificuldade maior € a efetividade da utilizacdo, uma vez que
os fiscais, por for¢a contratual, conseguem obrigar as empresas a fornecerem, mas quando a
questdo vai para a pratica ja ha uma limitacdo por parte dos fiscais, na medida em que se
deparam com as situacdes de consentimento, camaradagem e prote¢cdo dos funcionarios
terceirizados pelos servidores, conforme pode ser constatado no trecho a seguir:

E um trauma... as empresas fornecem o uniforme, por forca de contrato, né...
a grande maioria trabalha uniformizado... inclusive sob o risco de
adverténcia... mas infelizmente tem pessoas que trabalham em setores
administrativos que s@o permitidos o ndo uso do uniforme... na parte de
secretario-atendente é um custo... si0 pouquissimos casos, mas esses casos
sdao complicados de mexer... principalmente porque ha tolerancia das chefias
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[servidores publicos]... a conivéncia... a amizade fala mais alto que o
profissionalismo. (EF2).

[...] eu sei que aqui as vezes acontece do funcionario vamos dizer... ndao é
protegido, mas ele € muito querido coisa assim... nossa, mas ele vai... receber
uma adverténcia... vai ser advertido s6 porque ele ndo usou a camiseta da
empresa... € a gente tem muito isso aqui dentro [...] (EF1).

Na pratica, a utilizacdo do uniforme é destacada, pelos fiscais de contrato, como uma
dificuldade tanto em relacdo ao fornecimento por parte das empresas quanto em relagdo a
utiliza¢do do uniforme pelos funcionérios terceirizados. Nesse aspecto, cabe destacar que as
observacoes diretas feitas durante as entrevistas, alguns dos entrevistados terceirizados nao
estavam utilizando uniforme, nem mesmo craché de identificagdo. Ao andar pela organizacdo
observou-se um caso em que a camiseta de uniforme estava pendurada na cadeira de trabalho,
0 que corrobora com as falas dos fiscais de contrato em relacdo a dificuldade de efetivacdo
dessa exigéncia legal e contratual.

Embora a Instru¢cdo Normativa 02/2008 determine que cabe a fiscalizag¢do “[...] ordenar
a imediata retirada do local, bem como a substituicdo de empregado da contratada que estiver
sem uniforme ou crachd” (BRASIL, 2008b), os longos anos que os funcionérios prestam servico
no 6rgdo publico fazem com que até a troca de camisa perca o sentido, na medida em que a
relac@o de pertencimento ao 6rgao publico se torna mais consolidado, no caso analisado. Além
do mais, conforme pode ser inferido nas entrevistas com os fiscais, a medida que agentes
publicos permitem que “alguns” dos funcionérios terceirizados ndo fagcam o uso do uniforme
faz com que o privilégio a esses, caracteristica de uma administracdo patrimonialista
(CAMPANTE, 2003), ganhe espaco em detrimento de praticas universais, além de ndo estarem
observando o principio da legalidade.

Dessa maneira, por pertencerem as empresas terceirizadas, constata-se que ao nao
utilizarem o uniforme e cracha de identificagdo, os quais sdo de uso obrigatério conforme
editais e contratos analisados (COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a, 2010-2014b), os
funcionérios terceirizados estdo descumprindo e fazendo com que as empresas terceirizadas
descumpram o contrato; assim como ao permitir, por lacos de afetividade, que funcionarios
terceirizados ndo se identifiquem, seja por meio do uniforme e uso de cracha, a propria
instituicdo publica e os agentes publicos sdo coniventes com a violacdo contratual, abrindo
brecha para outras mais e tornando o dinheiro publico gasto com esse item do contrato
desnecessario. Conforme elencado pela EF1, “[...] se a empresa td fornecendo, se o 6rgao
publico estd pagando... é dinheiro jogado fora se esse funcionario ndo usar... € dinheiro do 6rgao

publico, porque aquilo t4 na previsdo do valor do contrato [...]”.
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Dessa forma, a legitimidade da pratica de terceirizacdo ndo apenas se mostra
questiondvel, na medida em que as empresas contratadas pela instituicao publica, objeto do
estudo, ndo cumprem com as obrigacdes contratuais, violando os direitos dos funcionérios
terceirizados ao ndo cumprir as obrigacdes trabalhistas, mas também quando a institui¢ao
publica age oportunamente, realizando pedidos para as proximas empresas que ganham
licitacdes para manterem os funcionarios, conforme demonstrado nas entrevistas com os fiscais
de contrato. Embora Lourenco, (2015) destaque a falta de seguranca dos funcionarios
terceirizados que desencadeia numa falta de perspectiva funcional de estabilidade dos mesmos,
o caso analisado demonstra que a institui¢do publica, ao interferir para manté-los nos postos de
trabalho, lhes oferecem a protecdo da estabilidade mascarada como forma de minimizar os
danos indiretamente causados aos funcionarios terceirizados. Entretanto, ao ter essa atitude
acaba evidenciado e fortalecendo o vinculo entre esta e os funciondrios terceirizados. Além
disso, hé caracteriza¢do de subordinacao, pessoalidade e acdes em desacordo com leis, normas
e regulamentos no processo de terceirizagdo no caso estudado.

Assim, € possivel afirmar que ha inobservancia do principio da legalidade na prética da
terceirizacdo, no caso estudado, na medida em que as evidéncias demonstram que a
inobservancia do principio da legalidade €, ora praticada pelos agentes publicos ao realizarem
acoes em desacordo ao que foi estabelecido em contratos e agindo de maneira pessoal e
praticando ingeréncia; ora pelos funcionarios e empresas terceirizadas ao descumprirem o que
fora estabelecido em editais e contratos publicos ao deixarem de cumprir com as obrigacdes
trabalhistas, bem como deixaram de executar o contrato conforme se comprometeram, ao se
submeterem as clausulas descritas nos editais e contratos uma vez que os interessados em
contratar com a Administracdo Publica tomam ciéncia das exigéncias contratuais antes mesmo
de decidirem se participardo ou nao do procedimento licitatorio (ALEXANDRINO; PAULO,
2015).

Conforme o conceito norteador do principio da legalidade que destaca que na
Administracdo Publica s6 é permitido fazer o que € autorizado pela lei (MEIRELLES, 2009).
A medida que agentes publicos, que deveriam observar plenamente os principios da
administracao publica, ndo atuam em conformidade com o estabelecido nos editais e contratos,
mesmo que de maneira despretensiosa, estdo desrespeitando este principio uma vez que na
administracao publica as atuacdes devem ser exercidas em conformidade com a lei (MELLO,
2010). Como pode ser observado nos trechos das entrevistas, varias acdes foram descritas de

maneira a ilustrar que este principio nao vem sendo efetivamente praticado pela instituicao
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publica no que se refere a terceirizacdo. Ja a aplicabilidade deste conceito pelos agentes
privados se da em dire¢do a nao contrariedade, pois € permitido aos particulares fazer tudo o
que a lei ndo proibe (MEIRELLES, 2009). A medida que os funcionirios e empresas
terceirizadas violam o que estd estabelecido em editais e contratos publicos ou transfere
responsabilidade para a administracdo publica, constitui contrariedade ao principio,
considerado por Mello (2010) como basilar na administracao publica.

O Quadro 6 foi desenvolvido a partir da andlise dos editais, contratos, entrevistas e

apresenta a sintese dos aspectos encontrados na anélise da legalidade.

Quadro 6 - Principios da Administra¢ao Publica: Legalidade.

Legalidade
Conceito Norteador Afericdo Negacado
(Valor declarado) (Valor praticado)

Na Administragdo Publica ndo hi
liberdade nem vontade pessoal.
Enquanto na administracdo particular
¢ licito fazer tudo que a lei ndo proibe,
na Administracio Publica s6 ¢é
permitido fazer o que a lei autoriza.”
(MEIRELLES, 2009, p. 89).

Terceirizacao litica
Servigos especializados
Auséncia de subordinacao
Auséncia de Pessoalidade
Interesse Publico
Relacdes impessoais
Idoneidade

Formalismo

(Burocracia)
Cumprimento com
obrigacdes trabalhistas
Garantia de direitos
Cumprimento do contrato

Atuacgdo conforme a lei

Terceirizagao ilicita
Servigos diversos
Subordinagdo

Presenca de pessoalidade
Interesse Privado
Rela¢des paternalistas
Oportunismo

Poder pessoal
(Patrimonialismo)
Descumprimento das
obrigacdes trabalhistas
Violagdo de direitos
Interrupcao de contratos

Amadorismo/jeitinho

Fonte: Elaborado pela autora (2017).

Os aspectos descritos “valor declarado” demonstram como a literatura e a analise dos
editais e contratos, conferem legitimidade a terceirizacao, e os aspectos descritos como “valor
praticado” demonstram que, na prética, o valor declarado se distancia do valor praticado sob a
perspectiva do principio da legalidade. Dessa forma, no Quadro 6 foi possivel sintetizar de
maneira ilustrativa os resultados da andlise do principio da legalidade sendo possivel verificar,
diante das propriedades investigativas relacionadas ao principio, que existe a perda desse valor

publico.
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8.2 Impessoalidade

Uma administracao publica flexivel ndo exclui a necessidade da sele¢do por mérito, ao
contrario, a profissionalizacdo € imprescindivel para buscar a legitimacdo organizacional
(PIMENTA, 1998). Nesse sentido, € analisado o principio da impessoalidade na execug¢do do
servigo terceirizado principalmente no que se refere a selecdo e formacdo do quadro de
funciondrios terceirizados que prestam servicos para a institui¢do publica pesquisada,
verificando se a impessoalidade € um principio presente e observado pelas contratadas e exigido
pela instituicao publica. Dessa forma, os principais aspectos analisados, nesta categoria, estao
relacionados aos métodos e formas de sele¢do, profissionalismo, imparcialidade e isonomia nas
acoes e consideracdo ao interesse publico.

Pode ser constatado nos editais e contratos analisados, que cabe as empresas
terceirizadas a selecdo de seus funcionarios (COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a, 2010-
2014b), ndo sendo permitido, atos de ingeréncia por parte da institui¢do publica contratante
bem como de seus servidores, como o direcionamento de pessoas para trabalharem nas
empresas terceirizadas, conforme Instru¢do Normativa 02/2008 vinculada aos editais e
contratos (BRASIL, 2008b).

Para verificar como ocorre a selecdo dos funcionérios terceirizados que prestam servico
na instituicdo publica objeto da pesquisa, foi perguntado aos fiscais de contratos se 0s mesmos
tinham conhecimento se os funciondrios terceirizados sdo submetidos a alguma avaliacao de
conhecimentos ou algo semelhante. Esta pergunta foi elaborada visando identificar a existéncia
de procedimentos isondmicos que garantissem a observancia do principio impessoalidade, tento
em vista que a impessoalidade decorre da isonomia (MELLO, 2010; PAULO;
ALEXANDRINO, 2015). Dessa maneira, ambos os entrevistados acreditam que, na selecdo
dos funciondrios terceirizados, nao € realizada avalia¢ao de conhecimento, e evidenciam que a
forma de selecdo acontece por meio de entrevistas:

Eu acho que ndo. (EF1).

Nao, ndo que eu saiba... € uma entrevista com o preposto [...] ndo tem uma
avaliacdo, né... ndo tem uma avalia¢do por escrito, teste, teste vocacional ... é
tudo uma entrevista bem rotineira mesmo. (EF2).

As entrevistas sdo qualificadas pelo EF2 como rotineiras, portanto, sem muito rigor e
ao serem indagados como os mesmos avaliam a forma de selecdo dos funcionarios terceirizados
e, quais critérios sao exigidos pela instituicao publica, constatou-se que a selecao € um processo

delicado sendo que as especificagdes e exigéncias para o preenchimento dos postos de trabalho
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sdo as descritas nos editais que estdo vinculados aos contratos, o que pode ser confirmado na
andlise dos mesmos.

E uma questio delicada... por exemplo, por a empresa nio estar aqui ... ela
delega essa fungdo ao preposto ta... mas a gente tenta passar pro preposto o

7

perfil que é necessério... justamente pra ndo ter aquele problema de
contratacdo, demissdo, contratacdo, demissdo... até achar o perfil correto...
entdo vocé tenta, inclusive, minimizar o custo da empresa dessa forma...
tentando auxiliar o preposto naquela busca de perfil para determinado setor ta
[...] para auxiliar-administrativo tem que ter ensino médio ... pra vigilante tem
que ter curso ou a formagdo de vigilante de seguranga patrimonial.... pra
motorista tem que ter categoria D, no minimo...[...] isso... tudo especificado
no contrato. (EF1).

Olha, o critério de avaliacdo ndo passa pelo fiscal ... o que se tem é as
exigéncias do cargo... td definido nas atividades do cargo, o perfil do que se

7

espera... € a empresa que contrata ... os setores tém direito de recusar o
colaborador ... [quando os mesmos julgam que] ele ndo se enquadra no perfil
[...] (EF2).

Embora ndo possa verificar nas falas dos fiscais entrevistados a presenga de processos
imparciais, constatou-se também a presenca de auxilio dos mesmos aos prepostos na busca de
“perfil” para preenchimento de postos de servigos. Quando perguntado aos entrevistados
terceirizados se os mesmos foram submetidos a alguma avaliacdo de conhecimentos, provas e
ou habilidades, as respostas indicam que as formas de selec@o sdo informais e acontecem sob
formas variadas, o que caracteriza formas de tratamento diferenciadas e, por vezes,
contraditdrias.

Enquanto ET2, ET3, ET5, ET6 e ET13 disseram ter passado por entrevista, ET1 e ET4
alegaram terem realizado uma redacdo, ET7 e ET9 falaram que foram submetidos a prova de
habilidade, ET11 e ET12 alegaram que passaram por exame de selecdo e ETS, ET10 e ET14
deixaram curriculo e foram chamadas. Entretanto, as contradicdes aparecem quando
perguntados como havia sido dada a selecao dos mesmos.

Primeiramente, apresenta-se as contradicdes da ET1 que alegou ter realizado uma
redacdo. A ET1 destacou que o servico que realiza precisa de muito portugués e por isso teve a
redacdo que foi aplicada pelo preposto e pela Administragdao do 6rgao federal, mas que nao se
saiu bem e mesmo assim lhe deram uma oportunidade, conforme relato do trecho extraido da
entrevista:

Assim, o preposto da empresa me deu uma redag@o pra mim fazer... junto com
a administracdo federal e os dois entraram num acordo ¢ me contrataram
mesmo eu ndo tendo saido bem na redag@o... me deu uma oportunidade.

[...] porque no dia teve um acontecido comigo e eu nao sai bem na redacio...
ai o preposto, que me entrevistou e fez [aplicou] a redagdo, conversou na
administrac@o [do 6rgdo publico] e eles entraram num acordo de me chamar,
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para me dar uma chance devido a esses motivos mesmo... porque eu tinha
passado por um dia muito dificil... ai deram a chance e deu certo (risos). (ET1).

A forma de selecao da ET1 apresenta-se contraditoria, na medida em que a candidata é
submetida a uma avaliacdo e mesmo nao tendo resultado satisfatorio foi contrata, evidenciando
a existéncia de prética de favorecimento, por meio de tratamento diferenciado, o que DaMatta
(1997) caracteriza como ‘“‘curvaturas especiais”, que € um trago tipico de uma administracao
patrimonialista. Dessa forma, foi possivel encontrar a justificativa para o favorecimento na
selecdao quando a mesma afirmou ter tido um “padrinho” como pode ser constatado em sua fala:
“[...] como se diz eu tive um Qi (risos) pra mim entrar nessa empresa... ai eu nao sei se foi por
causa do Qi ou se gostou, eu ndo sei [...]” (ET1). Nesse sentido, € possivel encontrar na literatura
explicacdo para essa forma de selecao que é fruto da cultura "paternalista brasileira" ainda
vigente nas organizacdoes (BARBOSA, 2014).

Ao responder a pergunta sobre ter sido submetido a algum processo de sele¢do para ser
contratado, ET7 relatou que: “Nessa empresa atual ndo, mas a primeira sim.” E alegou que
passou por entrevista e prova de habilidade realizando teste de dire¢do quando ingressou na
primeira: “Ué, foi entrevista e na prética né... teve é teste de direcdo, né.” Mas, quando
perguntado se o procedimento era igual para todos, respondeu:

Nao [risos]... eu acho que ndo porque... acho que ndo tem muito assim nio...
prova nio... de direc@o ndo. [...] Mais € o curriculo né... vé€ o curriculo da
pessoa... onde a pessoa ja trabalhou... essas coisas assim. (ET7).

Conforme Paulo e Alexandrino (2015), a impessoalidade deriva da igualdade no
tratamento como meio de evitar discriminacdes ou beneficios. Entretanto, constata-se nas
entrevistas, a existéncia de tratamento distinto na selecdo das empresas terceirizadas. ET9
também alegou que passou por um teste de habilidade, mas nao informou com clareza como foi
dada a avaliacdo propriamente dita. Contudo, se contradiz a medida que alegou ter sido
promovido para um cargo melhor, pois era auxiliar de servigos gerais em uma empresa € foi
indicado para funcdo de auxiliar administrativo em outra:

A minha foi... fui promovido por merecimento mesmo... eu trabalhava em
outra empresa terceirizada, num cargo inferior... ai eu fui indicado para um
cargo melhor em outra empresa... que € essa atual.

Entrevistadora: Qual cargo vocé exercia na outra empresa?

Auxiliar de servicos gerais.

Entrevistadora: E agora?

Auxiliar administrativo. (ET9, grifo nosso).

Em face as discussdes ja realizadas sob o aspecto da legalidade advindas do

direcionamento de funcionarios terceirizados pela instituicdo publica a cada troca de empresas,
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a promogao a que o funciondrio terceirizado se refere também € viabilizada pelo préprio 6rgao
publico utilizando outra empresa para promové-lo. A medida que o entrevistado troca de
empresa nao caracteriza promog¢@o na empresa, mas sim indiretamente promog¢ao no 0rgao
publico caracterizando pessoalidade entre institui¢ao publica e funcionario terceirizado, o que
€ vedado pela Instrugdo Normativa 02/2008 (BRASIL, 2008b).

As entrevistadas, ET11 e ET12, alegaram ter passado por uma selecdo mais criteriosa
na primeira empresa que ingressaram:

Assim... quando eu entrei, aqui... isso hd muito tempo... a gente tinha que
trazer a carteira de trabalho e o curriculo... a gente passava pela entrevista com
a psiclloga e uma sabatina dentro de uma sala mesmo ... e fazia uma prova..
ai tinha a classificacdo dessa prova e conforme sua classificacdo vocé era
chamado. [...]

Entrevistadora: Quem eram essas pessoas que faziam essa sele¢do?

Da institui¢do publica e com o pessoal da empresa, também... era a psicéloga
da instituicao publica... (ET11).

[...] foi o dltimo processo seletivo que teve... foi feito um questiondrio ... assim,
com vdrias perguntas sobre, né a primeira etapa... e a segunda foi uma
demonstra¢do do trabalho... uma pratica de como abrir um processo € uma
entrevista coletiva com os [...] [servidores da alta administracdo da instituicao
publica] e a psic6loga daqui. (ET12).

Ressalta-se que a ET11 e ET12 estdo prestando servico para a institui¢do publica ha
mais de dez anos e, conforme relataram, foi o tltimo processo seletivo de mais rigor. Entretanto,
observa-se que nos processos seletivos havia a interferéncia da instituicdo publica, assim como
nos processos mais recentes, que foram destacados nas falas dos funcionarios terceirizados
ET11 e ET12, bem como inferido na fala da EF1, quando a mesma relata que, por vezes, auxilia
o preposto na busca de “perfis”, porém aparentemente de maneira mais amadora. A diferenca
estd na forma. Mesmo ndo sendo permitido qualquer situagdo que caracterize pessoalidade entre
a instituicdo publica e funciondrios terceirizados (BRASIL, 2008b), evidencia-se que a
institui¢cdo publica interfere de maneira informal na selecio de funcionarios das empresas
terceirizadas.

Cabe destacar que as entrevistas, quando existentes para selecionar os funcionarios, sdo
realizadas apenas na primeira empresa em que ingressam como terceirizados, visto que
posteriormente, sao migrados para as novas empresas que ganham licitagdes. De acordo com
EF1, quando: “[...] termina um contrato... muda todo mundo para a pr6xima empresa”, bem
como na fala dos funcionérios terceirizados, que relataram que: “A tinica vez que eu tive uma...
uma entrevista mais séria foi quando eu entrei na primeira vez” (ET5). Embora em todos os

editais e contratos analisados determinem que a contratada deva selecionar adequadamente seus
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empregados (COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a, 2010-2014b), quando termina um contrato,
os funciondrios terceirizados s@o migrados automaticamente para novos contratos, ou seja, ndo
existe selecdo quando ocorre a troca de empresa.

Fernandes e Carvalho Neto (2005) destacam que a implementagdo de processos que
garantam uma selecdo mais adequada de funcionarios terceirizados € um dos desafios
relacionados a terceirizacdo. No caso analisado, os processos mostram-se desatrelados dos
critérios e escolhas baseados no mérito e na imparcialidade (BARBOSA, 2014; REIS, 2014),
sendo adotados critérios diferenciados e diversificados para cada contrata¢do, o que demonstra
distanciamento de uma selecdo baseada em processos isondmicos e na observancia do principio
da impessoalidade.

Foi perguntado aos funcionérios terceirizados se foi facil ou dificil conseguir a vaga de
emprego. Para os entrevistados ET2, ETS, ET9, ET10, ET13, ET14 foi dificil; ET1, ET3, ET6
e ET12 consideram que foi facil, para ET4 ET5 foi médio e ET7 e ET11 consideram que foi
normal. Perece contraditorio pois, enquanto ET11 e ET12 alegaram ter realizado exame de
sele¢dao mais rigoroso acharam fécil e ou normal conseguir a vaga de emprego. J4 ET2, ET8 e
ET10 que pertencem ao grupo dos que declaram ser dificil, contatou-se, durante a entrevista,
que foram indicados, conforme ilustrado na fala da Entrevistada 8 *“[...] na verdade eu nem fiz
entrevista... eu fui chamada... eu fui indicada... ai j4 me contrataram.”

A ET14 alegou que foi dificil “[...] eu fiquei bastante tempo vindo aqui... tive que vim
bastante vezes pra conseguir... eu falava com o preposto e, algumas vezes, eu cheguei a falar
com servidor.” A mesma afirmou que o resultado veio por ter falado com o servidor. Embora
tenha sido insistente em conseguir a vaga de emprego, inclusive falando com servidor, alegou
que a forma de sele¢@o precisa ser mais profissional: “ Eu acho que poderia ser melhor... porque
aqui tem muita questao de parente... colocar meu parente... colocar meu conhecido... eu acho
que deveria ser mais profissional.” (ET14).

Para Barbosa (2014), a expressao “Qi", “apadrinhados" dentre outros, ilustram légicas
de acesso ao emprego, contrarias ao mérito. Costa (2007) também demonstra em seu estudo
que a contratagdo entre os terceirizados e a empresa de terceirizacdo se d4 normalmente por
indicacdo de algum conhecido, amigo ou parente, o que corrobora com os achados deste estudo.
Nesse sentido, a atitude da ET14 pode ser compreendida uma vez que as entrevistas
demonstraram que as indicagdes sdo um meio de ingresso bastante praticado pelas empresas
terceirizadas, as quais prestam servico para instituicdo publica pesquisada. Tal fato ¢é

confirmado quando a maioria dos entrevistados (ET1; ET2; ET3; ET4; ETS; ET7; ETS; ET10;
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ET11; ET12; ET14) afirma ter conhecimento de que o funcionério ¢ selecionado por ter quem
indique:

Sim, eu sou a prova viva (risos). (ET1).

Tem... que eu mesmo indiquei vérias pessoas aqui... eu fui indicada, como
indiquei também pessoas, colega de trabalho aqui. (ET2).

Tenho! Isso eu tenho... muita gente que entrou aqui foi por indicagdo. (ETS).

Isso sempre tem... isso sempre tem e se ndo tiver alguém pra poder... um
padrinho igual a gente fala, né... ndo consegue ndo, c€ entende!?... Alguém
que fala... que indique a pessoa... que d€ uma forga... se nao, ndo sai nada ndo.
(ET10).

Ah isso tem bastante, né... ¢ como eu falei a maioria das pessoas que trabalham
aqui é porque alguém indicou ou alguém colocou aqui dentro... porque tem
algum conhecido. (ET14).

Silva e Souza (2004) destacam que existem riscos de utilizar a terceirizacdo no setor
publico para fins de apadrinhamento. No caso analisado, constata-se que o apadrinhamento é
algo necessario para quem pleiteia uma vaga como funcionério terceirizado na instituicao
publica. Verifica-se que o principio da impessoalidade ndao € observado pelas empresas
terceirizadas, na medida em que a forma de selecdo por indicag@o favorece apenas “quem tem
acesso” ou quem teve “a sorte”. Nao apenas as indicacdes ocorrem, mas a pratica de beneficiar
quem ¢ parente pode ser constatada quando perguntado aos entrevistados se existem
funcionérios terceirizados com parentesco na empresa que voc€ presta servigo, quase a
totalidade (ET1; ET2; ET3; ET4; ETS; ET7; ET8; ET9; ET10; ET11; ET12; ET13; ET14)
afirmou que sim, e apenas ET6 respondeu que ndo. Os préprios fiscais de contrato também
relataram que existem indicacdes e relagdes de parentesco:

[...] € muito complicado... tipo... tem quase que a familia inteira trabalhando
pela terceirizada, entendeu... olha, entrou fulano que indicou o irmdo, que
indicou a irmd, que indicou a cunhada que indicou o marido [...] (EF1).

Entretanto, da mesma forma que existem os favorecidos, por outro lado existem aqueles
que ndo tiveram o ‘“acesso” e “a sorte” de colocar seu indicado. Isso demonstra que, os
desfavorecimentos também acontecem, conforme pode ser constatado na entrevista,
principalmente na fala da ET12 quando a mesma relata nao ter conseguido colocar sua filha
para prestar servico na instituicdo publica pesquisada, embora este tipo de situagdo seja
corriqueiro no 6rgdo publico:

[...] tem uma pessoa que tem um conhecido que € mais conhecido dele do que
da gente ...eles preferem optar por aquela pessoa... a gente acha errado isso.
(ETS).
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[...] eu tentei varias vezes pedir para contratar minha filha e eu ndo consegui ...
pelejei... daqui... dali ..ndo deu certo deles arrumarem um emprego pra ela.
[...] Nao sei porque ndo me falam nada ... j& fui... ja conversei com um... ja
conversei com outro, mas nada feito... ja fui no preposto... ja deixei curriculo...
[...] acho que é s6 eu que nao consegui mesmo [...] (ET12, grifo nosso).

Nao apenas os funcionérios terceirizados indicam seus parentes aos prepostos que sao
os representantes das empresas terceirizadas e responsiveis pela selecdo, como também os
mesmos (prepostos) utilizam dos cargos para beneficiar sua familia e amigos:

[...] principalmente da parte da responsavel pela contratagdo [preposto] tem
casos de amigos, parentes. [...] (ET3)

[...] tem bastante parente, parente ... tem irmdos que trabalham aqui... tem tio...
numa época mesmo teve um preposto aqui que a familia dele inteira
trabalhou aqui (risos) e ainda trabalham... (ET11, grifo nosso).

Se eu conheco... acho que eu vi ... que era o meu preposto né ... parece que 0s
irmaos dele trabalhava junto... algo assim.... acho que o preposto e o irmdo
que trabalhava, entendeu... junto assim... sé isso (risos) (ET13).

Barbosa (2014) destaca que a cultura "paternalista brasileira” presente nas instituicdes
promove o nepotismo. Para o Conselho Nacional de Justi¢a, o nepotismo € o favorecimento dos
vinculos de parentesco nas relacdes de trabalho ou emprego (CNJ, 2016). Alexandrino e Paulo
(2012) exemplificam a inobservancia do principio da impessoalidade citando a pratica do
nepotismo, caracterizando-o como situacdo em que se escolhem parentes para exercer cargos
que ndo exigem concursos. Diante desse contexto e em face ao exposto pelas entrevistas, €
possivel inferir que existe uma pratica de nepotismo legalizada viabilizada pela terceirizagao,
pois todos os funcionarios terceirizados exercem indiretamente funcao publica e seus salarios
sdo pagos com dinheiro publico. As empresas terceirizadas demonstram utilidade apenas para
realizar o repasse dos salarios, servindo de mecanismo para fortalecer os vicios e praticas
indesejaveis na administracdo publica que, conforme Silva e Souza (2004), ndo protegem o
interesse publico.

Conforme destacado pela a ET4, que além do cargo de Auxiliar Administrativo exerce
a funcdo de preposto sendo, portanto, responsavel por recrutar funciondrios terceirizados:

Tem algumas indicacdes sim... as vezes € até preferivel... € até melhor as vezes
porque as vezes a pessoa ja sabe como que € o esquema da pessoa e ja fica
com aquele certo medo de ndo poder decepcionar quem té indicando ai é até
melhor por um lado. (ET4).

Das palavras da ET4 percebe-se que o critério de indicacdo € preferivel em funcdo de

viabilizar o acesso ao emprego aos “seus” e tornar as praticas de sele¢do na contratagao de
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funciondérios terceirizados incompativeis com o principio da impessoalidade, pois 0 que mais
se evidéncia no caso analisado € a pessoalidade e favorecimentos nas contratacdes. A ET4
destaca possiveis beneficios provenientes de indicagdes. Entretanto, a EF1 destaca que “[...] as
vezes as pessoas ainda acreditam muito que, se € uma pessoa que tem uma indicagdo é uma
pessoa boa de servico, mas ndo necessariamente, ta... ai ficamos amarrados numa situagao
dificil.” (EF1). O destaque da EF1 ¢ validado pela afirmacdo da ET11 que afirmou “[...] ndo é
porque as vezes € parente que vai ser ruim, mas a gente sabe que teve parente... que teve gente
que parente nao era bom assim.”

Segundo a EF1 ndo existe meio legal que impeca a pratica de indicacdes, seja pelos
prepostos ou de funcionarios terceirizados. De acordo com a mesma, € possivel apenas orientar:

[...] pode d4 uma orientacdo... como eu falei l4... olha cuidado com esse tipo
de contratacdo... evita que tenha parentesco ti, mas ndo pode falar.. t4
proibido porque eu nao tenho uma pega legal pra fazer isso ta... e é o que eu
falei... no maximo... ndo atendeu... infelizmente pedimos a substituicdo. (EF1).

Na analise dos editais e contratos (COMPRASNET, 2010-2014a, 2010-2014b), nio foi
constatado vedagdo em relac@o ao direcionamento de funcionarios terceirizados por prepostos
e por funcionérios terceirizados. Porém, a Instrucio Normativa 02/2008 determina que € o
gestor do contrato que exerce a fun¢ao de fiscalizacdo e acompanhamento da execugao dos
servicos contratados e que deve informar a institui¢ao publica de eventuais vicios na prestacao
dos servicos pela contratada, bem como propor solugdo para regularizacdo (BRASIL, 2008b).
Dessa forma, leva a inferir que os vicios decorridos das indica¢des, apadrinhamento e do
nepotismo velado poderiam ser corrigidos se solicitados pelos fiscais de contratos, tendo em
vista o interesse publico envolvido, bem como defesa e protecdo dos direitos republicanos
(BRESSER-PEREIRA, 2009).

Ainda que a literatura destaque os riscos advindos com a prética de terceirizacdo nos
servicos publicos como o apadrinhamento e a nao protecdo do interesse publico, por exemplo
(SILVA; SOUZA, 2004), ndo foi verificado na analise dos editais e contratos a exigéncia que
garanta o principio da impessoalidade. Mesmo assim, foi perguntado aos entrevistados
funciondrios terceirizados se as empresas colocam como impedimento a contratacao de pessoas
da mesma familia para compor seu quadro de funcionarios. A maioria dos entrevistados (ET1;
ET2; ET3; ET6; ET7; ET8; ET9; ET10; ET12; ET13; ET14) disse que ndo ou ndo sabem dizer
ou nao tem certeza. Apenas ET4 e ETS5 disseram que ha impedimento. Dentre todos os
entrevistados terceirizados, ET3 e ETI11 disseram/lembraram que assinaram um termo

atestando ndo ter parentesco, mas que isso nao modificou nada:
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Nao. Tem um termo que a gente assina de ndo ter parentesco, mas tem
parentesco. (ET3).

[...] a gente teve que preencher um formulério e tudo mais e eu ndo sei se
contrata parentesco dependendo do grau... eu sei que ndo trabalham juntos...
ndo pode no mesmo setor, mas assim eu sei que tem muitas pessoas que sao
parentes uma da outra. (ET11).

Se tem impedimento... ndo... acho que ndo... porque ta [fez um gesto de cheio],
né... (ET12).

Conforme pode ser verificado nas falas dos entrevistados, o fato dos funcionarios
assinarem um termo assegurando que nao possuem parentesco ndo garante que na pratica isso
seja veridico. O Entrevistado Fiscal 2 também destacou a existéncia de um formulério que é
assinado pelos funcionarios terceirizados, conforme afirma o EF2: “[...] existe um formulério
que a pessoa preenche junto com o contrato de trabalho... ela assegura que nao tem grau de
parentesco com ninguém... ela assegura, ta... se ela td mentindo... depois ela vai responder por
isso.” (EF2). Assim, o fato de alegar no papel que ndo possuem parentesco niao assegura, na
pratica, que tenham; assim como o fato de ndo existir vedagao nos editais e contratos analisados
ndo impede que se afirme que o principio da impessoalidade € inobservado pela pratica da
terceirizacdo na institui¢ao publica pesquisada.

Para verificar a existéncia ou nao de parentesco com agente publico, foi perguntado aos
funcionarios terceirizados se os mesmos tinham conhecimento de contratacdo de funcionarios
terceirizados que possuem parentesco com agente publico do 6rgdo que os mesmos prestam
servico ou de outros 6rgdos publicos. ET1, ET2, ET5, ET6, ET7, ETS, ET9, ET12 e ET13
disseram que desconhecem e ET3, ET4, ET10, ET11, ET14 disseram que existe. Constatou-se
que ET10 e ET14 possuem parentesco com servidor publico da instituicdo publica pesquisada
como pode ser verificado nos trechos das entrevistas:

[...] Eu tenho! Tenho, eu tenho irmdo... eu tenho irmad que trabalha [...] E
concursado... concursado... ja tem mais de... acho que ja tem uns 25 anos que
ela trabalha aqui, cé entende [...] (ET10).

Sim! Eu mesma sou parente de servidor... mas ndo foi por isso que... porque
até entdo... eu sempre tentei trabalhar aqui... ele, na época, era diretor da
[instituicdo publica] [...] sé que ele nunca aceitou que tivesse parente aqui,
entendeu... entdo ele nunca deixou entrar... no entanto, quando eu entrei pela
selecdo... por tudo... ele ainda pediu mesmo pra me tirar porque se nao o povo
ficava falando que ele que tinha me posto aqui dentro.

Entrevistadora: Qual é o parentesco?

Ele € meu sogro... [...] ai hoje tem o filho dele e a nora dele que trabalham
aqui [...]

Entrevistadora: Como servidores ou como terceirizados?

Como servidores também, mas assim... o servidor [...] é primo de meu
marido... sabe... mas assim... mas nenhum deles tem funciao, nenhum deles me
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indicou... eu vim por mim mesma. (ET11).

Embora a ET11 tenha destacado que ndo houve indicacdo de nenhuma das pessoas
com as quais possui relacdo de parentesco e que foi submetida a uma selecdo criteriosa na
primeira empresa que ingressou, a mesma estd prestando servico na instituicao publica ha 14
anos, conforme pode ser constatado no Quadro 5. Pode ser que a mesma venha realizando um
bom trabalho, mas o fato de possuir parentesco com servidores pode contribuir para sua relativa
estabilidade na instituicao publica.

Assim como a ET11, a ET10 também possui parentesco e ndo constatou claramente a
interferéncia dos servidores com os quais a mesma possui parentesco. Mas, no caso da ET10,
constatou que a mesma foi indicada por uma servidora da institui¢do publica que exerce um
cargo na alta administragao do 6rgao.

Quando me chamaram pra trabalhar aqui... quem me indicou foi a servidora
[...] [servidora responsavel por uma das areas da alta administracdo do 6rgao]...
entrei com o curriculo... ela sabia que eu estava procurando emprego aqui... €
como ela me conhecia hd muitos anos... e gostava do meu jeito de lidar com o
pessoal... com o publico... ai ela pegou e me falou que ia abrir... que queria
que eu viesse pra ci... porque ela estava precisando de gente pra poder
trabalhar no [atendimento]... pessoas que atendesse de acordo... porque tinha...
o pessoal estava muito ruim... ¢ aonde eu fiquei... tem mais de sete anos.
(ET10).

Na medida em que agentes publicos, valendo-se de seus cargos, favorecem parentes,
amigos ou correligiondrios € caracterizado como prética de nepotismo, conforme destacado por
Pazzaglini Filho (2008). Dessa forma, as indicagdes por parte de servidores ptiblicos acontecem
mesmo sendo vedado pela Instrucdo Normativa 02/2008 que vincula-se aos editais e contratos
analisados (BRASIL, 2008b). Dessa maneira, os varios “aquérios” vao sendo construidos,
conforme denominado pelo EF2. Ora constituidos pelos prepostos e funciondrios terceirizados;
ora por agentes publicos.

Quando indagado aos fiscais de contratos se diante da experiéncia e vivéncia na
fiscalizacdo de contratos publicos os mesmos tiveram conhecimento da selecdo de funcionario
por indicagdo, a resposta de ambos foi afirmativa e ao serem indagados como avaliavam esse
tipo de situacdo, constatou-se certa impoténcia perante essa pratica.

[...] as vezes o que acontece... 0 preposto que € daqui ta... que trabalha aqui ...
ele as vezes indica alguém té... ou as vezes acontece dos funcionirios da
empresa indicarem alguém t4... as vezes entra pessoas que sdo indicadas pelos
proprios outros funcionarios [...] € muito complicado isso [...] (EF1, grifo
nosso).

Eu ndo avalio [falou com certa indignacio]... infelizmente tem interferéncia,
tem ingeréncia, tem relagdes de amizade... tem... tem muitas formas de
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protecdo... eu falei do tal do aquério... existe o aquario... cada um vai
escolher seu peixe, né... causa muito transtorno, ¢ muito complicado... a gente
se resguarda... a gente faz as nossas anotacdes, 0s nossos apontamentos e...
tem coisa que a gente nem... ndo quer nem mexer... faz de conta que é cego...
a gente acaba fazendo mal pra gente... a gente tem que fechar os olhos, sabe...
ndo adianta... € lutar contra moinhos de ventos... tem sim, tem sim, tem muita
gente que, né... o curriculo é entregue ao preposto, né... as pessoas
interessadas nos cargos disponiveis, entregam o curriculo pro preposto, outros
nao... os curriculos ja vem na mesa [...] (EF2, grifo nosso).

Essa préitica no processo de terceirizacdo passou a ser culturalmente aceita na
institui¢do publica. A constitui¢do dos “aquarios” coloca os fiscais em situacdes que 0os mesmos
preferem niao mexer. Determinados ‘“peixes”, vulgo funcionérios terceirizados, sdo tdo
protegidos que passam a ter mais poder do que muitos servidores, conforme relatado pelo Fiscal
de Contrato 2: “[...] eu vou falar o termo né, a giria, peixinho... existe peixinho... tem muitos
aquarios aqui... t€ém pessoas que sdo terceirizados que tem é€... vamos colocar entre aspas,
também... mais poder do que o proprio servidor [...]” (EF2). A dificuldade descrita pode ser
explicada tento em vista a dificuldade de colocar fim a manifesta¢do do poder privado na esfera
publica (NOHARA, 2014).

A protecdo, o fato de ter um parente, de ter o “acesso” ou a “sorte” gera o
“empoderamento” do funciondrio terceirizado que se mantém nos postos por longos anos.
Assim, mesmo quando ndo sdo tao produtivos € dificil realizar o desligamento. Segundo a EF1,

[...] teve uma época que foi contratado um filho de um servidor ti... e pra
demitir depois essa pessoa entendeu... € uma situacdo muito delicada... ndo sei
se ele achava que por ser filho do servidor... ele saia mais cedo e ele trabalhava
tarde e noite... ndo tinha uma pessoa responsavel aqui... entdo... dele sair
sempre mais cedo é... faltar... ndo avisar coisa assim né... nesse caso a gente
tentou [encerrar o contrato] da forma mais neutra possivel como se ndo fosse
parente de ninguém... entdo quando chegou o momento... oh ndo da mais pra
continuar porque realmente j4 conversamos e a pessoa ndo mudou o
comportamento. (EF1).

Assim, verifica-se que o “empoderamento”, ndo apenas nas palavras do EF1, mas
também quando os apadrinhados possuem relagdes de parentesco, faz com que se sintam com
relativa estabilidade e tornem-se confiantes em manifestar suas opinides, conforme pode ser
verificado a seguir.

[...] se tiver que chegar alguma coisa assim... de chegar na servidora x [chefe
do setor] e tiver que da umas peitadas e enfrentada com ela... eu ndo deixo pra
depois ndo, cé€ entende... mas eu me dou muito bem com ela... se for pra falar
assim pra ela... é... se ndo tiver de acordo ou alguma coisa assim eu encaro ela
de boa... eu sou diferente das meninas... porque as meninas ji sdo mais
caladas... ja sdo mais tranquilas, mas além de conhecer a servidora [...] [chefe
do setor] ha muitos anos... tipo ha 30 anos atrs assim... eu ainda td aqui a
mais de sete anos... ji ndo sou menina mais, entdo eu ndo sou daquelas de
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levar desaforo pra casa também nao.[...] Elas sdo mais novas... t€ém dois anos
de firma s6, sabe... ja € mais uma questao de idade e tempo de servigo, sabe...
agora eu... igual eu te falo... eu com ela combinados muito bem, mas se
precisar também de uns bate boca eu sou 6tima. (ET10).

As relacdes entre servidores publicos e funcionéarios terceirizados devem ser permeadas
pelo respeito miutuo e, independente do vinculo, deve haver o respeito reciproco. Ainda que
haja efetividade na execucdo das atividades, € possivel destacar que a ET10 ingressou por
indicacdo de servidor e, além disso, possui relagdo de parentesco, o que lhe confere uma maior
confianca em relacdo aos demais. Nesse sentido, € possivel inferir que as relacdes pessoais
constituem base para o exercicio do poder que, conforme Weber (1999) € um tipo de dominagao
tradicional que se refere ao modelo de administragdo patrimonial.

O exercicio do poder de acordo com os principios da administracio publica demonstra
ser substituido pelo costume, € realizado em favor daqueles que reverenciam, mas é também
limitado pelos que “tem acesso”. Dessa maneira, ha uma valorizacdo do costume da indicacdo
em detrimento da observancia da impessoalidade, o que é caracteristica e fruto dos resquicios
do patrimonialismo (WEBER, 1999).

O Decreto 7.203/2010 dispdoe sobre a vedacdo do nepotismo no ambito da
administracao publica federal e veda ao familiar de agente publico que presta servigos no 6rgao
ou entidade em que este exerca cargo em comissao ou funcio de confianca, sendo que:

Os editais de licitacio para a contratacdo de empresa prestadora de
servico terceirizado, assim como os convénios e instrumentos equivalentes
para contratacdo de entidade que desenvolva projeto no ambito de 6rgdo ou
entidade da administracdo publica federal, deverdo estabelecer vedagdo de que
familiar de agente publico preste servicos no 6rgdo ou entidade em que este
exerca cargo em comissdo ou funcio de confianga. (BRASIL, 2010a, grifo
Nnosso).

Mesmo sendo uma medida de combate ao nepotismo nos processos de terceirizacdo
no setor publico, o decreto contém limitacdes na medida em que caracteriza o nepotismo apenas
caso o funciondrio terceirizado seja familiar de agente publico que exerga cargo em comissao
ou func¢ado de confianga. Embora a caracteriza¢do de nepotismo seja mais abrangente tendo em
vista que, Pazzaglini Filho (2008) o entende como a concessao por agentes publicos de favores,
ajudas e privilégios de cunho ptblico a seus parentes, amigos e correligionarios. Dessa maneira,
esta pratica viola o principio constitucional da impessoalidade visto que estabelece privilégios
em virtude das relagdes de parentesco (CNJ, 2016).

Ao analisar a impessoalidade na formagdo do quadro e contratacdo de funcionarios

terceirizados para a institui¢ao publica pesquisada, constata-se que este principio € inobservado,
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tanto pelas empresas terceirizadas como por agentes publicos, que oportunamente a utilizam
como mecanismo para o alcance de interesses privados, visto que ndo se observa, no processo
de terceirizacao na instituicdo publica pesquisada, situagdes que visam oportunidades iguais e
processos isondmicos.

Os editais de licitacdes e contratos analisados determinam que as empresas licitantes
deverdo cumprir inimeras obrigacdes constantes em Instru¢cdes Normativas e legislacoes.
Desde 2010, os editais e contratos sao vinculados as varias instrucdes normativas, dentre as
quais a Instrugdo Normativa 02/2008 que proibe a Administracdo, bem como seus agentes
publicos a direcionar pessoas para trabalhar em empresas contratadas (BRASIL, 2008b).
Apenas em 2014 houve a inclusdo de clausula, por meio de um aditivo nos contratos, que
determinava explicitamente a vedacdo da contratacdo de familiar, de agente publico prestar
servicos no 6rgao em que este exerca cargo em comissiao ou fun¢do de confianca, ou seja, a
empresa terceirizada deve cumprir tal determinacdo (BRASIL, 2010a). Entretanto, a institui¢dao
publica alega, no préprio aditivo, que a inclusdo da clausula é em razdo do cumprimento ao
oficio-circular da Procuradoria Geral da Republica e ao art. 7 do Decreto n® 7.203/2010, quando
na verdade ja deveria estar incluido, nos processos licitatorios, vedagdes, inclusive, de
direcionamento de funcionarios terceirizados por servidores publicos, uma vez que os editais e
contratos estdo vinculados as indmeras instru¢cdes normativas e legislacdo afins que fazem
vedagdes desta natureza, o que respaldaria tal exigéncia antes mesmo da aprovagdo do decreto.

Dessa forma, as empresas terceirizadas quando celebraram os contratos, se submeteram
as Instru¢des Normativas e legislagdes correlatas que estdo vinculadas ao processo licitatorio e
descritas nos editais e contratos a que se propuseram pactuar. Da mesma forma, a instituicdo
publica deve agir conforme a lei (PAZZAGLINI FILHO, 2008). Assim, ao realizar o aditivo no
contrato, parece que vinha desconsiderando a necessidade de proibir qualquer tipo de indicagcdo
e direcionamento de pessoas para trabalhar em empresas terceirizadas, conforme ja ¢é
determinado pela Instru¢do Normativa 02/2008 (BRASIL, 2008b), além de estar inserindo
explicitamente nas licitagdes. Contudo, tais acdes ndao foram constatadas na analise dos editais
e contratos (COMPRASNET/ECPE 2010-2014a, 2010-2014b).

Cabe destacar que o aditivo contratual realizado pela instituicdo fez referéncia ao art. 7°
do Decreto 7.203/2010 que dispde sobre a vedacdo do nepotismo no ambito da administracdo
publica federal e que veda o familiar de agente publico prestar servicos no 6rgao ou entidade
em que este exerca cargo em comissao ou funcdo de confianca. Mesmo o decreto colocando

como vedacdo apenas se o servidor tiver exercendo cargo comissionado, a Instru¢ao Normativa
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02/2008 veda aos agentes publicos o direcionamento de pessoas, parentes ou ndo, para
trabalharem em empresas terceirizadas (BRASIL, 2008b).

A ET11 ressaltou que nenhuma das pessoas com as quais possui parentesco nao
exercem func¢do, ou seja, cargo de dire¢ao chefia ou assessoramento. Infere-se que ao realizar
tal consideracdo, a ET11 alega ndo estar em situacdo de nepotismo. Entretanto, o nepotismo
pode ser indireto e cruzado (NOHARA, 2014), ou seja, as situacOes evidenciadas ndo
caracterizam pratica de nepotismo direto ja que os servidores que possuem parentesco com os
entrevistados terceirizados nao possuem cargos comissionados. Contudo, é possivel dizer que
causa estranheza agentes publicos indicarem/direcionarem pessoas para trabalharem nas
empresas terceirizadas, o que ¢ vedado, conforme Brasil (2008b); assim como funcionarios
terceirizados possuirem parentesco com servidores onde atuam, principalmente quando
constatado que a forma dominante de ingresso nas empresas terceirizadas ocorrem por meio de
indicacdes, bem como tendo em vista a inexisténcia de processos isondmicos de selecao, o que
acarreta a valorizacdo das relacdes pessoais em detrimento do mérito. Assim, desprovidos de
processos isondmicos (MELLO, 2010; PAULO; ALEXANDRINO, 2015), € possivel afirmar
que as situacdes evidenciam o desrespeito ao principio da impessoalidade.

A presenca da pessoalidade entre funciondrios terceirizados e institui¢do publica
acontece de maneira objetiva, na medida em que entra empresa sai empresa € o funcionario
terceirizado continua, conforme pode ser observado no Quadro 5, ou subjetivamente, pois a
maioria dos entrevistados terceirizados (ET1; ET2; ET3; ETS; ET6; ET7; ET8; ET9; ET11;
ET12) consideram mais parte do 6érgdo publico do que da empresa terceirizada.

Eu, eu considero mais do 6rgdo publico... porque os outros eu ndo tenho nem
contato eu ndo sei nem quem € (risos). (ET1).

Acho que do 6rgio publico porque com a empresa a gente ndo tem contato
nenhum. (ET7).

Do o6rgdo publico (risos)... por eu tenho assim... eu me dou bem com 0s
servidores... entdo eu procuro me da bem... com o passar do tempo, eu fui me
apegando muito ao 6rgdo publico... ji ouvi muito isso... vocé ndo &
terceirizada, vocé € servidora... mas eu trabalho para a terceirizada, mas eu
gosto do 6rgdo publico. (ETS).

[...] eu tenho mais tempo com a [institui¢do publica] do que com a empresa
mesmo... porque a empresa a cada cinco anos € uma [...] (ET11).

Apenas ET4 e ET10 disseram que sentem mais parte da empresa terceirizada e ET13 e
ET14 responderam que sentem parte dos dois. Mas, na maioria dos casos, declaram que

trabalham no 6rgao publico, pois “[...] a firma terceirizada no caso € da capital, né... entdo se
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eu falar que €... ninguém vai saber... ai eu falo que eu trabalho na [instituicdo publica].” (ET14).
De acordo com Costa (2007), existe um afastamento e uma indiferenca entre os funcionarios
terceirizados com a empresa terceirizada, na medida em que consideram a institui¢cao publica
como o ambiente de acolhimento. Dessa forma, a pouca identificagio com as empresas €
ressaltada pela EF1, a seguir:

[...] o fato dela [a empresa] estar longe, que é o que eu te falei... ela td na
capital... entdo quem que eles veem?... eles veem aqui onde eles estdo
prestando servigo... eles se enxergam aqui... se voc€ perguntar na rua... olha,
onde vocé trabalha?... eles vao dizer que trabalha no 6rgao publico. Pra quem
que vocé trabalha? Trabalho para o 6rgdo publico!... ele ndo vai falar... eu
trabalho para a empresa x que presta servi¢o no 6rgao publico... ndo... ele vai
dizer... eu trabalho para o érgao publico [...] (EF1).

Na pesquisa de Costa (2007), € destacado que os vinculos existentes entre as empresas
de terceirizagdo e os terceirizados sdo fracos. No caso analisado, também se constata que existe
pouca identificagdo dos funciondarios terceirizados com as empresas as quais possuem vinculos
de fato. Além disso, pode ser constatado um desconhecimento, de alguns entrevistados, em
relac@o ao seu contrato com a empresa terceira, quando indagado aos funcionarios terceirizados
como funciona a vigéncia de seus contratos.

E, porque assim ¢ licitagdo né tem de dois em dois anos, ndo é!?... ai
podendo prorrogar por mais tempo ai se a empresa ndo ganhar muda... por
isso que eu sai da outra... ndo na verdade a outra faliu. (ET1).

O contrato do pessoal todo € cinco anos... dessa empresa terceirizada... ai
quando chegar ao final do contrato... ai entra em licitacdo, né se ela ganhar,
ela continua ou se outra empresa der um oferta melhor a outra empresa
entra... af encerra com o pessoal todo terceirizado pra outra entrar... passam
para outra automaticamente. (ET4).

[...] tem que renovar ... parece que a cada cinco anos... a institui¢do com
empresa... por ai elas t€m que renovar por eles tem que fazer licitacdo a cada
cinco anos... pra ver qual empresa que ganha [...] se a empresa achar que eu
ndo sirvo mais ou a [institui¢ao publica] ai eu sou dispensada. (ET12).

Eu nio sei como... eu ndo sei como que funciona [a vigéncia dos contratos].
(ET13).

Mesmo que os funciondrios terceirizados devessem ser acolhidos pelas empresas de
terceirizacdo a qual, efetivamente estao vinculados (COSTA, 2007), as respostas demonstram
que ndo conhecem direito sua propria relacio com as empresas terceirizadas e, por vezes,
relacionam a vigéncia do contrato com a empresa terceirizada e a institui¢ao publica. Entretanto,
demonstram pouco conhecimento da vigéncia dos contratos entre instituicao publica e empresas
terceirizadas.

Embora seja vedado a institui¢do publica considerar os funcionéarios terceirizados como
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seus eventuais colaboradores (BRASIL, 2008b), constata-se que a cada troca de empresa o
vinculo entre funcionérios terceirizados e a instituicao publica € refor¢cado. Ainda que a cada
mudanca de empresa, os potenciais desligamentos podem acontecer, caso as empresas que
ganham as licitagdes futuras ndo queiram continuar com os funcionarios, conforme ressaltado
pela EF1 “[...] acho que eu nunca vi um caso que eles substituissem todos os funcionérios [...]”.
O fato € que como a terceirizagdo vem sendo praticada, pouco importa a vigéncia do contrato,
uma vez que, o que vai conferir o emprego serd a instituicao publica, o que reforca sempre a
presenca da pessoalidade entre instituicdo publica e funcionéarios terceirizados a cada troca de
empresa.

Ao contrario do destaque realizado por Costa (2007), que atenta para o fato de que o
processo de terceirizacdo pode levar a falta de estabelecimento de relacionamentos de longo
prazo fazendo com que se inviabilize a criacdo de lagos de lealdade. O caso analisado sugere
que a lealdade entre funciondrio terceirizado e instituicdo publica é reforcada quando ha o
direcionamento dos mesmos a cada troca de empresa, embora vulnerdveis a substituicdao
(SILVA; SOUZA, 2004) quando nao estivem atendendo mais “ao perfil”.

Costa (2007) também ressalta a inviabilidade da construcao da ideia de carreira. Embora
os funcionérios terceirizados sejam desprovidos de plano de carreira, os mesmos tém a
possibilidade de almejar fungdes melhores. Nesse sentido, foi perguntado aos terceirizados se
houvesse a possibilidade dos mesmos atuarem em um cargo melhor, se a oportunidade seria
igual ou poderia haver vantagem de um em relagdo ao outro, uma vez que a impessoalidade
decorre da igualdade no tratamento e de processos isondmicos (MELLO, 2010; PAULO;
ALEXANDRINO, 2015). As respostas de ET1, ET3, ET4, ET5, ET6, ET7, ET11 e ET14
demonstraram que ndo seria igual, visto que o critério é a convivéncia. Conforme aconteceu
com a ET2, que apesar de ter alegado que a oportunidade € igual, foi escolhida para exercer o
cargo de copeira pelo critério da convivéncia.

[...] Eu considero igual. Todos tém a possibilidade né de exercer s6 que eles
escolhem assim por tempo e convivéncia... eles olham isso que na realidade é
o certo né, a convivéncia, tudo certinho assim eles olham essa fase do
funcionério né. [...] Eu era servente de limpeza... ai com o tempo que eu passei
a ser copeira. [...] Eu fui escolhida porque assim... as pessoas que escolheram.
(ET2).

[...] E talvez... depende do cargo mas talvez poderia ter vantagem sim... tipo
alguma pessoa especifica... pelo fato do histérico de contratagdo ... talvez...
como ja teve outras selecdes sempre preferéncia pra amigos e parentes
acredito que da mesma forma pra subir de cargo teria essa vantagem. (ET3).

Eu acho que ndo € a mesma coisa ndo... acho que todo mundo nio teria o
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mesmo... a mesma... como se diz ... a sorte ndo. (ETS).

Acho que poderia ter vantagem... ndo de mim, mas de outros... por Qi ... quem
indica! (ET7).

[...] a gente sabe que tem promogdes de pessoas que elas trabalhavam como
auxiliar e viraram Secretario-atendente... [...] entdo ai tem que encaixar nesse
perfil... ndo é... (ET11).

Eu acho que eu teria vantagem (risos)... se eu precisasse de alguma indicacio
pra melhoria eu acho que eu teria indicagdo. (ET14).

Os relatos demonstram que, assim como a selecdo, a ascensdo dentro da instituicao
publica, via empresas terceirizadas, depende do critério da indicacdo, favorecimento e
apadrinhamento. A cultura institucionalizada do “Qi”, faz com que o principio da
impessoalidade ndo se mostre presente, tendo em vista a inexisténcia de igualdade de
oportunidades (MELLO, 2010; PAULO; ALEXANDRINO, 2015).

Outro aspecto que cabe ser destacado em relacdo a pratica de favorecimentos pode ser
verificado, quando perguntado aos funciondrios terceirizados se a empresa trata todos os
funcionérios de forma igual ou existem privilégios, ET1, ET2, ET4, ETS, ET6, ET7, ET9, ET10,
ET11, ET13 disseram que trata de maneira igual, mas ET3, ET12 e ET14 percebem privilégios
que se ddo no dia a dia, como relatado pelos entrevistados. Embora ETS tenha afirmado que
ndo existem privilégios, em outro ponto da entrevista relatou situa¢do que caracteriza pratica
de beneficio de uns funcionarios em relacdo a outros, conforme pode ser verificado a seguir:

Dentro da minha area de Secretario-atendente eu acredito que ndo, mas dentro
da limpeza eu acredito que tenha uns que tenha privilégios mais do que os
outros. [...] E... tudo ... assim... deixam uns mais folgados e aperta pros outros,
entendeu... € que eu vejo algumas reclamando por aqui.. ai por exemplo, td
lembrando de uma caso... as vezes uma quer o laboratério ai a que a outra
passa a mdo na cabega vai e a que quer ndo vai ... € agora eu lembrei disso
dai... tem... mas isso é tudo dentro dos proprios funciondrios terceirizados.

(ET12).

[...] tem uns certos tipo de servigo ai que tinha que ser repartido igual...
principalmente de salrio essas coisas... tem umas que saem mais beneficiadas
do que as outras, entendeu... a gente V€ isso... a gente ndo tem nada como se
diz... nada com o peixe, mas a gente acha errado... da minha parte eu acho
errado. [...] na minha opinido... acho que cada més... seria repartido pra
ninguém tomar prejuizo né... por exemplo, tem trés menina da limpeza que
faz o servico mais diferente das outras e que ganha um pouco a mais... ja
reclamaram, entendeu... eu falei pra elas isso... voc€s tem que reclamar para a
pessoa que possa tomar atitude... nds funcionérios falando um com o outro
nao vai resolver. (ET5).

Mais ou menos... eu acho que em todos os lugares sempre tem os mais
queridinhos, né... sempre acaba tendo um privilégio pra um ou pra outro [...]
(ET14).
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Assim, nas relagOes didrias € possivel constatar que a falta de imparcialidade gera
privilégios ou beneficios em funcdo de afinidade, conforme respostas dos entrevistados
terceirizados e quando indagado aos fiscais de contrato se os mesmos consideram que as
empresas tratam os funcionarios de maneira igual ou se existem privilégios, assim como as
respostas dos entrevistados terceirizados, as dos fiscais de contratos também indicam a
existéncia de tratamentos diferenciados.

[...] o preposto ele ndo é uma pessoa que foi treinada exatamente para aquilo ...
ela é funcionéria e ela exerce a fun¢do de preposto para empresa ti... vocé vé
as vezes tem mais afinidade com certas pessoas, tem €... mais amizades, tem
um jeito de falar diferente [...] (EF1).

[...] quem té representando a empresa € o [...] [preposto] ... ndo vejo ele
puxando braco, sardinha pra nenhum... a encarregada de limpeza... como
todos nds... c€ vai lidando com muita gente... c€ tem mais simpatia por um...
simpatia por outro... a empresa como um todo... ela t4 distante... ela vé... as
pessoas sdo numeros, sdo contracheques, sdo folha de ponto... entdo, ndo ha
como a empresa... agora, no servico publico... os setores sim, tratam sim...
existem formas diferente de tratar, alias. (EF2).

De acordo com Mello (2010) e Paulo e Alexandrino (2015), as simpatias ou animosidade
pessoais ndo podem interferir na atuagao administrativa, nao sendo permitidos discriminacdes
ou beneficios, assim como favoritismo ou perseguicdes. Ainda que o EF2 tenha destacado que
um dos prepostos vem agindo com imparcialidade no que se refere ao trato com os funcionérios
terceirizados que estdo sob a chefia do mesmo, também foi possivel constatar que as relacdes
pessoais acarretam as concessoes de privilégios para as pessoas que “t€m acesso” seja entre 0s
proprios terceirizados na distribuicao de tarefas diarias ou pela propria institui¢ao publica.

Todos sdo iguais diante da lei, assim como perante a Administracdo Publica (BRASIL,
1988; MELLO, 2010), foi o conceito norteador para analisar o principio da impessoalidade.
Entretanto, diante da pratica de terceirizacao, na institui¢ao publica pesquisada infere-se que o
conceito praticado pela instituicdo € que todos sdo iguais perante a Administragcdo quando
convém, visto que a pratica de favorecimentos e tratamentos desiguais sdo bastante evidentes
na execucdo dos servigos terceirizados. Os aspectos apresentados como “valor declarado”,
descritos no Quadro 7, externalizam o que pdde ser aferido na literatura e na anélise dos editais
e contratos, destacados como possibilidades da observancia da impessoalidade na execugdo de
servicos publicos por empresa terceirizada. Entretanto, os aspectos descritos no quadro como
“valor praticado” demonstram que o principio da impessoalidade se perde na pratica do

processo de terceirizagao.
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Quadro 7 - Principios da Administragdo Publica: Impessoalidade.

Impessoalidade
Conceito Norteador Afericdo Negacdo
(Valor declarado) (Valor praticado)
Isonomia Favorecimentos

Igualdade de oportunidade Benéficas

Todos sdo iguais diante da lei, assim| Profissionalismo “Qi” Amadorismo

como perante a Administracdo| Meritocracia Apadrinhamento

Publica. (CF/88; MELLO, 2010) Vedagao ao Nepotismo Caracterizacao de Nepotismo
res publica res principis
Interesse Publico Interesse Privado
Auséncia de pessoalidade Presenca de Pessoalidade
Relagdes impessoais Relacdes paternalistas

Fonte: Elaborado pela autora (2017).

A impessoalidade expressa uma conduta imparcial nas agdes, tendo como propésito o
atendimento do interesse publico. A atuacdo administrativa deve impedir a pratica de atos que
visem atender interesses do agente ptiblico ou de terceiros. A observancia da impessoalidade
nas acoes do setor publico inibe perseguicdes ou favorecimentos, discriminacdes benéficas ou
prejudiciais aos administrados (MELLO, 2010; PAULO; ALEXANDRINO, 2015). Entretanto,
no caso analisado, este principio ndo vem sendo observado uma vez que € vedada a utilizacao
da maquina administrativa para o alcance de interesses privados ou de terceiros (NOHARA,
2014). O que se verifica € que a terceirizacao, na forma como constatou, se torna um elemento
que viabiliza a consecug¢do de interesses privados ao invés de satisfazer aos interesses publicos.

Conforme Nohara (2014) destaca, os principios t€ém carater vinculante, imperativo ou
obrigatdrio visto que representam a mais elevada expressdao do consenso social sobre os valores
basicos que devem ser assegurados no Estado Democratico de Direito. Entretanto, na anélise
do principio da impessoalidade no processo de terceiriza¢do, constata-se que este principio nao
€ observado pelas empresas terceirizadas assim como € esquecido pela institui¢do publica, ao
contrario, é renegado aos vicios de um modelo de administragdo publica patrimonialista, na
medida em que as praticas de favorecimento, concessdo de privilégios, apadrinhamento entre

outros demonstraram estar fortemente estabelecidas.
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8.3 Moralidade

Nesta categoria € analisado o principio da moralidade. Este principio esté relacionado a
ética da conduta administrativa que deve ser pautada na ideia de honestidade, boa conduta, bons
costumes, equidade e justica visando sempre o alcance do interesse coletivo (PAZZAGLINI
FILHO, 2008; DI PIETRO, 2010a). Dessa forma, os principais aspectos analisados nesta
categoria estio relacionados ao respeito e ao cumprimento de obrigacdes contratuais e legais, a
idoneidade moral, a conduta atrelada as regras da boa administra¢do, a boa conduta, ética,
equidade, justica, honestidade e ao respeito ao interesse coletivo.

Na andlise dos editais e contratos constata-se que 0 mesmo estd presente, na medida em
que € exigéncia da instituicdo publica as empresas terceirizadas, selecionar e treinar
adequadamente os empregados alocados a prestacdo dos servicos, além de observar a
comprovacdo dos atestados de boa conduta e de idoneidade moral (COMPRASNET/ECPE,
2010-2014a, 2010-2014b).

De modo geral, os aspectos encontrados, na analise dos editais e contratos correspondem
a exigéncia de boa conduta, idoneidade moral, pontualidade, assiduidade e respeitar e cumprir
normas, como uso do uniforme (COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a, 2010-2014b). Nas
entrevistas, tanto com os fiscais de contrato quanto com os funcionarios terceirizados, nao foi
constatado nenhum aspecto formal de como a institui¢ao publica certifica-se de que as empresas
terceirizadas verificam/atestam a boa conduta ou a idoneidade moral na selecdo de seus
funcionérios.

Dessa maneira, foi indagado aos fiscais de contrato, quais aspectos relacionados aos
valores éticos e de conduta a institui¢do publica exige, para a execucao do servigo, das empresas
prestadoras de servicos terceirizadas e, por conseguinte, dos funcionérios terceirizados. As
respostas demonstraram que ndo existe um codigo de conduta formal, mas as principais
exigéncias estdo relacionadas a conduta respeitosa, bem como a pontualidade e a utilizacdo de
uniforme, conforme pode ser observado a seguir:

Eu ndo sei se isso tem no contrato ou se tem em algum contrato da empresa...

mas o ético... basico... vestimenta, ser cordial ta... essas coisas ... vamos dizer...
é quase uma exigéncia natural do relacionamento né... entdo a questdo de
vestimenta por esse motivo tem a questdo do uniforme... pra ndo correr o risco
da pessoa vir vestida inadequadamente é... mas... além disso ... ética ... eu ndo
sei te falar se tem alguma coisa... exatamente sobre isso no contrato... preciso
até da uma olhada e te falo... se tem alguma coisa ou perfil especifico. (EF1).

Toda orientag¢do no contrato € muito técnica... ndo fala nada... ndo fala muito
questdo de ética, de moral de conduta... o que se espera de qualquer
profissional [...] sé se exige que preste o servi¢o, que se cumpre o horario,
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que se use o uniforme, que seja respeitoso... € o dia a dia... acho que nio tem
grandes... grandes regulamentos... os dez mandamentos, ndo. (EF2).

Ressalta-se que as exigéncias realizadas pelas empresas relacionadas a conduta, quando
transmitidas, se ddo através de reunides, principalmente, pela atual empresa que presta servigo
na instituicdo publica, conforme lembrado pelos entrevistados ET2, ET5, ET11, ET12 e ET13.
De acordo com a ET12, “a gente fica distante da empresa, né... eu participei de uma reuniao
dessa empresa [...] [atual]... uma vez... com alguns funcionarios que vieram... s6 mesmo pra
passar uma coisa daqui outra dali [...]” (ET12). Tal argumento demonstra que as orientacdes
acontecem apos as contratagdes e sdo transmitidas de maneira superficial.

Ainda que transmitidas de maneira superficial percebeu-se, quando perguntado aos
terceirizados quais os valores éticos e de conduta as empresas exigem dos mesmos. Tais valores
estdo presentes nos principais aspectos encontrados na andlise dos editais e contratos
(COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a, 2010-2014b) e nas falas dos entrevistados fiscais, ou seja,
a pontualidade, destacada por ET4, ETS, ET6, ET7, ET9, ET9, ET10, ET11, ET13 ¢ ET14;
cumprir normas, como uso do uniforme foi relatada por ET2, ET4, ET6, ET9, ET11 e ET13 e
o respeito foi citado por ET2, ET9, ET11, ET13. Outros aspectos também foram encontrados
na entrevista com os funciondrios terceirizados, quais sejam: a ética, foi destacada por ET9 e
ET13; o profissionalismo por ET1 e ET2; apresentar-se bem no servico foi ressaltado por ET6
e ET14; a assiduidade foi lembrada por ET11; honestidade por ET7; cordialidade por ET11 e
responsabilidade foi destacada por ET4.

Entdo, quando eles tiveram ai eles pediram para ser pontual... € ... agora tem
o reldgio digital né que a gente ndo pode atrasar [...] mas isso ai em todas as
empresas passa isso pra gente e cabe a gente também cumprir né. (ETS).

Exige cumprimento de horério... o uso correto do uniforme e mais € isso [...]
respeitar os colegas [...] (ET9).

Ah... ela exige pontualidade porque a gente tem o ponto biométrico [...] ela
exige, sabe... uniforme... assiduidade né que fala... e tratar bem os colegas...
ser cordial [...] (ET11).

Pra gente ter ética, né... no trabalho... respeitar um ao outro [...] fala essas
coisas e uniformizado (ET13).

A pontualidade, o cumprimento de normas pelo uso do uniforme e o respeito foram os
aspectos mais ressaltados entre os entrevistados, assim, acredita-se que esses sejam 0s mais
exigidos. Dessa forma, os editais e contratos analisados determinam que as empresas
terceirizadas devem registrar e controlar a assiduidade e a pontualidade dos funcionérios
diariamente (COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a, 2010-2014b). Entretanto, desvios de

conduta sdo encontrados nas entrevistas. Conforme relatado pelo Entrevistado Terceirizado 13:
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[...] j& foi passado pra nés nessa reunido que tem 14 no auditério... ndo sair na
hora do servigo, entendeu... por exemplo, eu t6 em horario de servigo ai o
outro da uma fugidinha, entendeu... sai vou fazer um negdcio no banco... eles
falam pra evitar... porque se ndo a pessoa... pode acontecer algum acidente....
ser mandado embora por justa causa... Entendeu... explicaram isso.

[...] J& vai... um menino que trabalhava comigo né... que ele fez isso... saiu
escondido... ele... parece que ele... ah ndo sei o que aconteceu com ele 14....
teve que ficar... machucou... sei la... o que aconteceu... ai descobriram... foi
conversar com ele... mais tava fazendo isso... j4 era tarde... saia e ia embora...
(ET13).

Observa-se que o controle da pontualidade e o cumprimento correto da jornada de
trabalho parece ser algo dificil de acontecer visto que, quando perguntado aos fiscais de contrato
como ocorre o controle de frequéncia dos funcionarios terceirizados, constatou-se que existe
dificuldade de controlar a pontualidade dos mesmos. Os fiscais destacaram que, na empresa
que atualmente presta servico na instituicdo publica, o controle € realizado por ponto biométrico
€ que nas empresas anteriores o registro era feito manualmente. A ado¢do do ponto biométrico
¢ ressaltada pelos fiscais de contrato como um facilitador, por meio do qual é possivel diminuir
faltas e saidas antecipadas, contudo, ndo é um inibidor desse tipo de pratica.

Olha... diminuiu muito [...] Quando era ponto €... manual, ta... eu por exemplo
que passei por varias empresas [fiscalizou varias empresas] eu vi que foi uma
questdo de evolucdo... € muitos casos... a empresa... quando o preposto nao
estava aqui no 6rgdo... tinha dificuldade de controlar essa questio de horaério...
entdo as vezes a gente glosava da nota... a empresa ndo descontava do
funcionario aquela falta... quando a empresa comecou a trabalhar mais
proximo [colocou um preposto], verificando... olha, faltou ... entdo isso vai ser
descontado, ta... os funciondrios comecaram a sentir esse rigor, principalmente
nessa Ultima empresa agora, td... que ela td conosco desde 2013... eles
comecaram a sentir esse rigor de controle... eles comecaram a ser mais
corretos com o préoprio horério, ti... entdo assim... tem casos?... Tém!... t€ém
casos de funciondrio que falta... o mais dificil falta sem avisar, falta e nao liga...
o funcionério simplesmente falta e isso é muito ruim porque vocé fica com
aquele servico pendente e vocé€ ndo sebe o qué que aconteceu, né... & mas
assim... com o ponto biométrico, também, houve uma queda grande... e depois
desse rigor da empresa... houve uma queda grande de saida antecipada, de
falta sem justificativa. (EF1).

Constata-se que os mecanismos de controle ndo sao efetivos. Nesse sentido, a dificuldade
de garantir a efetividade no cumprimento dos servi¢os contratados pode ser entendida pelo
pressuposto da racionalidade limitada, que € inerente aos contratos, visto que ndo conseguem
prever todos os resultados possiveis numa relagdo de troca ou parceria (BARNEY; HESTERLY,
2004). Embora os editais e contratos analisados destaquem que os fiscais de contrato devem
exigir das empresas as cdpias dos registros de ponto, além de monitorar diariamente a
efetividade e o cumprimento dos servigos contratados (COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a,

2010-2014b), isso ndo garante a efetividade do seu cumprimento.
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O ponto biométrico registra a entrada e saida, mas conforme relatado pelo Fiscal de
Contrato 2, o acompanhamento do desempenho das atividades € realizado em muitos casos
pelos servidores publicos responsaveis pelos setores ou realizadas pelos fiscais de contrato por
amostragem, visto que existe dificuldade em virtude do tamanho da 4rea da instituicdo. Em face
as limitagdes dos meios de controle, constata-se que existem casos de funcionarios que marcam
o ponto e saem. Tal atitude é conhecida por “fugidinha” durante o horario de execu¢do do
servico, conforme caracterizado pela ET13. Existem também, as situacdoes de saidas
antecipadas e faltas. Atitudes desse tipo demonstram a existéncia de funciondrios terceirizados
que nao cumprem efetivamente as horas determinadas no contrato, conforme relatado nas
entrevistas.

[...] ja houve casos da gente pegar as pessoas fora do ambiente de trabalho,
né... foram fazer compra... marcaram o ponto e sairam ... o nimero de pessoas
que sdo contratadas... somando todos os contratos... ddo mais de trezentos ...
o nimero de pessoas que entram e saem... [usudrios], servidores a populagdo
de um modo geral... a gente ndo tem como controlar quem é quem... ndo tem...
a pessoa tirou o... colocou uma roupa por cima ou tirou o uniforme e saiu pela
porta... ndo tem como controlar... a gente tem sistema de vigilancia, camera,
mas ndo dé pra ficar fazendo monitoramento. (EF2).

Esse tipo de conduta é inadequada e incompativel com as regras de uma boa
administracao (DI PIETRO, 2010a), na medida em que o dinheiro publico esta sendo utilizado
para algo que ndo estd havendo contrapartida efetiva, ou seja, a prestagao do servico ndo esta
ocorrendo. Ainda que seja possivel glosar da fatura, as faltas ou horas trabalhadas a menos
(COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a, 2010-2014b), existe limitacdo e dificuldade de realizar
0 monitoramento para deteccdo, conforme afirma EF2. Dessa maneira, se por um lado otimizar
tempo, energia e recursos na gestdo de servicos terceirizados pode incorrer no aumento dos
custos de transacdo (FERNANDES; CARVALHO NETO, 2005), ou seja, o0 monitoramento
intenso acarreta no aumento de custos (ZYLBERSZTAIJN, 1995) na gestdao do contrato. Por
outro lado, deixar de fazé-lo gera prejuizo, pois mesmo nos casos em que se consegue detectar
e realizar o desconto na nota fiscal, existem custos inerentes ao contrato que devem ser
cumpridos, como o pagamento dos insumos, direitos dos funcionarios como décimo terceiro e
férias, os quais o desconto de horas ndo trabalhadas ndo incidem sobre os mesmos. Além disso,
existe o prejuizo do servico ndo executado.

Ja! Ja tive reclamacdo... ja flagrei ... ja foi feito adverténcia... essa pessoa sofre
com adverténcia e se for reincidente tem demissdo... € término de contrato...
quem determina o término de contrato ... quem faz a adverténcia é o preposto
e quem encerra o contrato e da os andamentos € o preposto... da... mais é 16gico
que todo servidor tem obriga¢do de denunciar isso porque € dinheiro publico...
é a mesma coisa que eu pagar pra vocé e vocé ndo fazer seu servigo... isso ja
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foi flagrado... eu... deu numa determinada férias minhas que eu ndo viajei ...
tava no centro da cidade eu encontrei, né... trés, a0 mesmo tempo... trés saindo
da loja [...] sacolinha e tudo... no horario de expediente... eu estava de férias,
né... eu falei, bom de qualquer forma liguei para o [...] que € o preposto... falei
[...] oh tem fulana, fulaninha, dona ciclaninha... as trés... fica na portaria ai que
elas vao chegar... acontece [...] (EF2).

Realizar a gestdo de pessoas com as quais nao se tem interferéncia € um dos problemas
ressaltados por Fernandes e Carvalho Neto (2005) em relagdo a terceiriza¢do, assim como
trabalhar o comprometimento do funcionario terceirizado em um cenario complexo onde
existem diversos niveis de supervisio a reportar.

Embora o servidor publico que tem o dever de observar os principios da administracao
publica, pois de acordo com Pazzaglini Filho (2008), os principios constitucionais regem o
comportamento de seus integrantes e representantes, pode se constatar nas palavras do
Entrevistado Fiscal 2 que:

[...] acontece também do préprio servidor, que € responsivel pelo setor, da
essa permissdo... acontece pelo vicio de relacdo que vocé... vamos supor que
voce seja... a terceirizada do meu setor... fala... a fulaninha d4 um pulinho no
banco... acontece... isso € crime, mas acontece... permissividade, né...
ingeréncia... acontece. (EF2).

Nao cabe ao servidor publico a realizacdo de permissividade, na medida em que é
vedada a subordinagdo de funcionario terceirizado ao servidor (BRASIL, 2008b; DI PIETRO,
2009). Portanto, a medida que hé a permissividade por parte de servidor ndo apenas 0 mesmo
descumpre um aspecto legal, realizando ingeréncia, como também moral e ético, por estar sendo
conivente com praticas incompativeis com a ideia de boa conduta, esta necessiria para o
atendimento e respeito com o principio da moralidade (PAZZAGLINI FILHO, 2008).

A ingeréncia por parte de agentes publicos em relacdo aos funciondrios terceirizados
acontece e ofende o principio da moralidade, na medida em que, em alguns casos protegem e
criam condi¢do de diferenciag@o entre os mesmos permitindo que uns ndo sigam normas como
a utilizagc@o do uniforme, conforme relatado pelos fiscais de contratos.

[...] muitas vezes é comum vocé vé o funcionario terceirizado com uma
camisetinha t4, do 6rgao publico, entendeu... entdo € dificil... tem muito lugar
que o préprio funciondrio ndo usa e ndo € exigido pelo setor que ele use...
porque eu sei que aqui as vezes acontece do funcionério vamos dizer... ndo é
protegido, mas ele é muito querido coisa assim... € a gente tem muito isso aqui
dentro. (EF1).

[...] tem pessoas que trabalham em setores administrativos que... s@o
permitidos o ndo uso do uniforme, né... ai cria um tratamento diferenciado
entre pessoas que exercem o mesmo cargo. (EF2).

O fornecimento, bem como o uso do uniforme € obrigatério, sendo que os fiscais de
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contrato devem ordenar a substitui¢cdo do funcionario que estiver sem uniforme ou cracha de
identificacdo (BRASIL, 2008b; COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a, 2010-2014b). Em face as
discussodes ja realizadas sob a perspectiva da legalidade, sob o aspecto da moralidade constata-
se contrariedade também a este principio, uma vez que os relatos dos EF1 e EF2 demonstram
que em alguns setores da institui¢do existe permissao informal para nao utiliza¢do de uniforme
a apenas alguns funciondrios terceirizados. Ao criar situacdes diferenciadas, distancia-se da
ideia de equidade, esta necessaria a consecucdo do principio da moralidade (DI PIETRO,
2010a).

A permissividade de agentes publicos em relagdo aos funcionarios terceirizados acaba
gerando dificuldade para os proprios fiscais de contrato ao realizarem a fiscalizacdo dos
servicos contratados. Nao cabe aqui julgar a necessidade da utilizacdo dos uniformes pelos
terceirizados, uma vez que a resisténcia na utilizacdo do mesmo pode estar atrelada ao fato de
serem diferenciados dos servidores pela camisa. Verifica-se que o fornecimento do uniforme é
obrigatorio, sendo que o custo do mesmo € pago pela institui¢do publica e sua utilizacdo é um
item contratual e, que inclusive gera multa para as empresas, caso os funcionarios descumpram.
Na perspectiva analisada, existe conduta inadequada, tanto dos servidores ao criarem
permissividade em situacdo em que ndo existe instrumento legal para fazé-la, quanto dos
funciondérios terceirizados ao ndo cumprirem a exigéncia de identificacdo. Além disso, as
palavras dos fiscais de contrato reforcam sempre a presenca da pessoalidade, da pratica de
favorecimentos e tratamentos diferenciados, aspectos estes, desalinhados a ética da conduta
administrativa, o que € contrario ao alcance do interesse coletivo (PAZZAGLINI FILHO, 2008),
mas que sao apenas reflexos da constituicao dos “aquarios”.

O respeito foi o terceiro item relacionado a conduta destacado como exigéncia na
prestacao do servigo terceirizado. Quando perguntado aos entrevistados terceirizados se 0s
mesmos ja presenciaram funcionario comportando-se de maneira desrespeitosa no ambiente de
trabalho, as respostas demonstraram um alto indice de situacdes de conflitos e ndo alinhadas a
conduta respeitosa, uma vez que apenas ET9, ET12, ET13 afirmaram que nunca presenciaram
conduta inadequada. A ET1 ndo respondeu a esta pergunta, ja ET11 embora destacou ndo se
lembrar, relatou uma situacao de conduta inadequada; assim como a maioria dos entrevistados
terceirizados (ET2; ET3; ET4; ETS; ET6; ET7; ET8; ET10; ET14), bem como os fiscais de
contrato afirmaram ter presenciado situacdes de conduta inadequada em relagdo aos
funcionarios terceirizados.

Ah ndo... isso af ja teve muito aqui no 6rgdo publico... ja teve desentendimento
de colega de servico, entende... por parte dos terceirizados né... supervisor,
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nunca ouvi falar que alguém desentendesse com os outros, mas por parte dos
terceirizados varios aqui desentenderam um com outro... nem estao aqui mais,
entendeu?! [...] Por essa conduta... houve discussdo, colega um estranhou o
outro... € assim... demorou um pouco pra ser tomado atitude, né... porque nem
de uma parte nem de outra merecia ficar pelo fato do que eles fizeram entio...
ai com o tempo foram dispensados, mas eu achei que demorou um pouco...
porque as primeiras empresas que eu trabalhei, que eu citei 0 nome pra vocé
era bem rigorosa ... se acontecesse qualquer coisa era dispensado no mesmo
dia e aqui eu acho que demorou um pouco... acho que ai tinha que ser mais
rigido, entendeu. (ETS).

Briga ja, varias (risos)... tem até que entrar no meio para separar... entdo ai,
foram advertidas né... se acontecesse de novo ai seriam demitidas ... ai
pararam. [...] Nesses sete anos que eu estou aqui né, bastante... mas é mais
assim, na limpeza. (ETS).

Ah isso ji ... aconteceu de funcionario se exaltar... gritar... discutir com
[usudrio], por exemplo... ou até mesmo com outro colega de trabalho por
questdo boba assim... ja aconteceu.
Entrevistadora: E o que aconteceu?
Nada... nada... s6 teve uma conversa com o chefe, mas nada de mais. (ET14).

Varios foram os relatos, principalmente em relacdo a desentendimentos e discussoes
entre os funcionarios terceirizados. Conforme extraido da fala do ET5 e ETS8, ha certa
regularidade nesse tipo de situacdo e o que chama a atencao é que mesmo sendo vulneraveis a
substitui¢do (SILVA; SOUZA, 2004), por se tratar de empresa privada, o que se evidencia € a
inexisténcia ou demora na apuracdo dos fatos. Percebe-se que as apuracdes acontecem de
maneira informal e, na maioria dos casos, ha apenas uma conversa, conforme relatado pelo
ET14. Nas palavras dos fiscais de contratos, também pode ser constatado o problema de conduta
de funciondrio terceirizado no ambiente de trabalho, visto que ambos relataram situacdes,
inclusive, de agressao fisica.

Teve um caso sim... de... eu acho que a pessoa era ferista [pessoa que cobre
férias]... ela conseguiu arrumar briga assim é... de agressdo fisica mesmo ta...
e ai nés pedimos substituicdo imediata do ferista... eu ndo tinha como aceitar
essa pessoa pra cumprir aviso prévio... eu falei ndo... ela cumpre em outro
orgdo... ela cumpre em casa, mas eu quero substituicdo imediata porque eu
coloco em risco a integridade fisica dos outros né... ndo tem como continuar
ta... acho que principalmente foi esse caso do ferista... tivemos outro caso com
um vigilante também e ai... eu ndo lembro se ele foi substituido ou se ele foi
advertido ou trocado de turno... eu acho que trocaram o turno... trouxeram a
pessoa pro turno diurno € um pro turno noturno pra ... porque eram bons
funcionarios e foi um calor de discussdo. (EF1).

Claro, sim... ja houve discussdo... alteracdo de voz... ja houve... ja houve um
rapaz que foi mandado embora porque me ameacou fisicamente... bateu na
minha mesa aqui e ameagou me pegar [0 entrevistado quis dizer agredir] e
tudo... foi sumariamente demitido... assim... foi tirado daqui pelo seguranca.
[...] tem umas discussdes que aconteceram em alguns ambientes aqui.[...]
Geralmente é... tudo € analisado... a conduta inadequada, normalmente a gente
vai ver... € uma discussdo entre terceirizados... € uma coisa que pode ser
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resolvida com uma adverténcia apurados os fatos e trocar as pessoas de setor...
mandar embora € a udltima instancia... conduta inadequada de... sem contato
fora do ambiente de trabalho... ser desrespeitoso com um colega ou
desrespeitoso com o publico, né... ter uma conduta... tem, acontece e é
advertido ... entao existe o risco de adverténcia verbal... existe primeiro a
orientacio ... adverténcia verbal, adverténcia por escrito .. ai se for o caso
manda embora, se for o caso, mas é muito dificil ... é... tudo € analisado...
as vezes a gente ouve queixa até de servidor em relagdo a terceirizado, mas
mesmo essas queixas a gente analisa... 0 preposto né... vai apurar os fatos...
porque as vezes ¢ uma indisposicdo, é uma antipatia ... é uma coisa
momentanea isso ndo vale a pena... a pessoa € trocada de setor... ela ndo vai
ter mais que conviver com aquele servidor, mas nfo vai prejudicar a pessoa
por causa de um mal entendido... entdo tudo € contornado da melhor forma
possivel. (EF2, grifo nosso).

Nos editais e contratos analisados é destacado que as empresas terceirizadas devem
manter seus empregados sob as normas disciplinares do contratante, devendo providenciar
substituicdo dos funciondrios que se conduzam de modo considerado inconveniente pelo
representante do contratante, ou seja, na maioria dos casos pelo fiscal de contrato
(COMPRASNET/EDITALIS, 2010-2014a, 2010-2014b). Embora, os fiscais de contrato sejam
responsaveis pela solicitacdo de substitui¢do, também devem informar a Administracdo da
institui¢do sobre eventuais vicios (BRASIL, 2008b), entretanto verifica-se que os mesmos
acabam ficando atrelados a cultura da protecao instituida na organizagdo publica pesquisada
visto que “[...] competente ou ndo tem pessoas assim, que a gente tem que fazer... mover mundos
e fundos pra poder dispensar... a gente se resguarda... a gente faz as nossas anota¢des, 0s n0ssos
apontamentos e... tem coisa que a gente nem... nao quer nem mexer [...]”" (EF2). Dessa maneira,
limitam-se a resguardar, ainda que seja de responsabilidade do fiscal de contrato informar a
Administragdo do 6rgdo publico ndo apenas as irregularidades, mas também os eventuais vicios
(BRASIL, 2008Db).

Embora a possivel facilidade para realizar a rescisao contratual por comportamento
inadequado, a morosidade em alguns casos, conforme destacado pelo ETS pode ser explicada
pela disfuncdo burocratica (OLIVEIRA, 2013) que, atrelada a cultura de concessdo de
privilégios e favores, inerente aos vicios de uma administracao patrimonialista (CAMPANTE,
2003) faz com que a terceirizagdo ndo se mostre, no caso analisado, um instrumento de
flexibilizacdo mas, ao contrario, se mostre como um mecanismo de estabilidade na medida em
que sdo dadas vérias oportunidades, pela prdpria instituicdo publica, salvo excecoes.

Constata-se nas falas dos fiscais que a substitui¢do por comportamento incompativel via
de regra ndo acontece sem ser antecedida de varias oportunidades. Percebe-se nas palavras dos

fiscais de contratos que tudo é contornado e que a demissao € a ultima instancia, o que reforca



134

a caracteristica de uma administracdo benevolente reforcada pela utilizacdo dos jeitinhos -
método utilizado para contornar situagdes problematicas (FLACH, 2012) - trocando as pessoas
de setores ou turnos. Os jeitinhos s@o reflexos de inobservancia dos principios da administracao
publica, visto que, se aplicados a terceirizacdo, poderiam inibir praticas de “Qi”,
apadrinhamento e indicacdes que sdo inconsistentes tanto com os principios da impessoalidade
quando da moralidade, visto que se distancia da ética do espago publico (NOHARA, 2014). Em
outras palavras, Nohara (2014) destaca que os resquicios do paternalismo nos ambientes
publicos dificultam a efetivacdo tanto da impessoalidade como da moralidade no contexto
brasileiro.

No caso analisado, demonstra que a ado¢ao de acdes paternalistas para compor o quadro
de funcionarios acabam criando situa¢des de amarra, uma vez que “[...] o préprio preposto no
caso... pode ficar é... vamos dizer assim... amarrado né... ele indica uma pessoa ... depois ele
mesmo precisa demitir... a dificuldade que ele vai ter num caso desse... entdo, mas acontece
[...]” (EF1). Dessa maneira, as indicagdes por parte de prepostos, conforme pode ser visto na
andlise do principio da impessoalidade, em que muitos colocam/empregam a familia inteira nas
empresas terceirizadas, demonstra inobservancia do principio da moralidade. Mesmo nao sendo
do ponto de vista da legalidade ilegal, evidencia ser imoral, pois segundo Di Pietro (2010a),
mesmo em consondncia com a lei, haverd ofensa ao principio da moralidade quando o
comportamento do administrado que relaciona com a administracdo publica juridicamente
afronta as regras da boa administragdo. Nao apenas a constatacdo da atuacdo desses atores na
utilizagdo de seus cargos para beneficio de seus familiares, amigos também utilizam de seus
cargos de maneira incompativel com relagdo ao trato daquilo que € publico.

[...] eu senti uma época que tava ficando assim, meio complicado... porque
teve uma época numa empresa... ela tinha um preposto que era evangélico ai
a gente sentia assim... que vocé tinha que ser evangélico pra ti aqui dentro,
caso contrario, vocé ndo estaria, entendeu... mas como ja tava ha mais tempo
ele ndo tinha o que fazer... porque a gente sentiu que mandou muita gente
embora, por nio ser evangélico.

Entrevistadora: E ele contratava apenas evangélicos?

Tava sendo evangélicos... ele era pastor de uma igreja... entdo meio que
colocava suas ovelhas aqui dentro... mas eu, como.. ndo sei se
administrativamente isso ficou explicito [para a instituicdo ptiblica], mas nds
terceirizados estivamos percebendo isso.

Entrevistadora: E essa pessoa continua... esse preposto?

Nao!... Ele ndo € mais preposto da terceirizada ndo... ele continua, mas nao
nessa area... ele continua como preposto da vigilancia... ai da vigilancia eu ndo
entendo nada... nem sei quem sdo as pessoas. (ET11).

Os editais e contratos determinam que, durante a vigéncia do contrato, a contratada deve

manter preposto, aceito pela institui¢do publica contratante, no local de prestagdo do servico
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(COMPRASNET/ECPE 2010-2014a, 2010-2014b), tal exigéncia demonstra que, a institui¢ao
publica tem a prerrogativa de aceitar ou ndo o preposto. Entretanto, a situacdo destacada
provavelmente nao foi percebida pelos fiscais de contratos pois, conforme a ET11, embora o
preposto da situagado relatada ndo atue mais como responsavel pela empresa terceirizada, que
presta servigos diversos, 0 mesmo passou a atuar como responsavel na empresa de vigilancia,
o que leva a inferir que este tipo de prética ainda aconteca. Ao trocar de empresa e continuar na
institui¢do publica leva a inferir que até os prepostos usufruem de certa estabilidade na
institui¢do publica.

A ética na conduta administrativa denota a consecuc¢do do interesse publico por meio de
boa conduta, honestidade e atentando para os aspectos da equidade e justica (PAZZAGLINI
FILHO, 2008). Por outro lado, o oportunismo coloca em voga uma conotagdo ética e
comportamental dos individuos (ZYLBERSZTAIJIN, 1995). Dessa forma, o oportunismo
afronta o principio da moralidade. Ao demitir funcionérios para colocar suas ovelhas € clara a
demonstracdo de oportunismo. Ao ndo contratar ou demitir pessoas em funcao da religido ser
diferente da sua, conforme se constatou na fala da ET11, afronta o principio da impessoalidade
e da moralidade tendo em vista que, a discrimina¢do em qualquer de suas formas nao denota
equidade e justiga, estes principios sdo essenciais para o alcance da observancia do principio da
moralidade (DI PIETRO, 2010a).

Ainda que os fiscais de contrato tenham alegado que ndo percebem nenhum tipo de
discriminacao da empresa terceirizada para com seus funcionarios, seja por cor, crenga ou credo
entre outras formas, pois conforme a EF1 “[...] aqui ndo... aqui no 6rgdo ndo, porque temos
funcionérios de varias religides, cores variadas ta [...]” (EF1). No relato do ET11, a mesma
destaca que a conduta do preposto ndo ficou nitida para a institui¢ao publica e, por isso continua
prestando servico na instituicdo publica, embora, em nova fun¢do, como responsavel pela
seguranca. Tais situagdes podem ser entendidas pela teoria do custo de transacao, a qual destaca
que existe a possibilidade dos atores envolvidos numa transagdo ofuscar, alterar e trapacear seus
parceiros nas relagdes contratuais, conforme afirmam Barney e Hesterly (2004).

Barney e Hesterly (2004) ressaltam que a teoria do custo de transacdo considera a
possibilidade da busca de interesses individuais por parte dos atores envolvidos nas transacoes.
Isso faz com que as organizacdes necessitem projetar meios para resguardarem, com vistas a
ndo serem vitimas de determinados atores oportunistas, por isso € necessirio monitoramento e
salvaguardas contratuais. Embora, o principio da moralidade se mostre como mecanismo para

a coibi¢do de praticas oportunistas no setor publico, 0 mesmo € perdido quando a execucado do
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servigo passa a ser realizada de maneira indireta. Isso € reflexo de um processo de terceirizagdao
sem controle e com vicios, por falta de observancia dos principios norteadores da administracao
publica.

Os varios relatos de situacdes de comportamento inadequado sdo reflexos da selecdo
baseada nas indica¢des e no apadrinhamento, o que gera uma relativa estabilidade, tanto para
os funcionarios terceirizados até mesmo para prepostos. Além de desencadear na dificuldade
de substitui¢do, visto que os favorecimentos e prote¢cdo podem nao terminar apds o ingresso,
mas podem perpetuar na manutengao do funcionério terceirizado mesmo que nao seja produtivo.
Nesse sentido, Barbosa (2014) destaca que a cultura "paternalista brasileira" promove a
valoragdo das relagdes pessoais nas institui¢des, sendo um circulo vicioso que necessitada ser
superado.

Ainda que os funcionérios tenham alegado que, de maneira geral, mantém relagdao boa
com os servidores visto que ET1, ET4, ETS, ET7, ETS, ET12, ET14 avaliaram como boa, ET3,
ET6, ET10, ET11, ET13 avaliaram como muito boa e ET2 e ET9 disseram que tem Otima
relacdo com os servidores. Ao serem questionados se ja se sentiram discriminados dentro da
empresa terceirizada ou no 6rgao publico, seja por cor, crenca ou credo ou por ser terceiro entre
outras formas, as repostas demonstram que, embora a maioria (ET2; ET3; ETS; ET6; ET7; ET9;
ET11; ET13; ET14) tenha afirmado que nunca se sentiram discriminados, ET1, ET4, ETS,
ET10 e ET12 ja se sentiram, principalmente, por ser terceirizados.

Quando se perguntou aos funciondrios terceirizados se existe diferenciacdo entre
trabalhadores terceirizados e entre terceirizados e efetivos, as repostas da maioria (ET1; ET3;
ET4; ET6; ET7; ETS; ET10; ET11, ET12; ET13; ET14) também demonstrou a existéncia de
diferenciacdo, principalmente entre terceirizados e servidores e apenas os entrevistados ET2,
ETS5 e ET9, alegaram que no.

Ah tem... ah... ndo se misturam muito né... ndo tem... o pessoal mais
reservado... cada um no teu canto. (ET7).

Ah existe né... eu acho assim, ah nds tem uma diferenca sim... ndo todos, nossa
porque tem servidores aqui que nossa sao educadissimos ... a maioria sdo, mas
tem uns que humilham terceirizados ... ja vi faxineira ser humilhada... eu ji
fui... entdo existe. (ET8).

Sim... tem, tem pessoas que nao gostam muito de terceirizados... isso, sabe...
€ meio publico, vamos dizer assim, sabe... mas tem uma grande turma aqui...
sé por ser terceirizado... tudo que acha... ah porque eu sou terceirizado... ndo
€ bem assim... no ambiente que eu trabalho eu nunca tive esse problema...
sempre fui tratada igual a um servidor, sabe... mas a gente sabe que tem um
caso ou outro que... tem uma [...] que sempre... pelo tempo... ela sempre achou
que eu fosse servidora... no dia que ela descobriu que eu nfo era... ela chocou
um pouco. (ET11).
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Tem!... uma diferenca muito grande... demais da conta... eu acredito que o
servidor publico... ele ndo t4 preparado pra receber terceirizagdo, ndo aqui...
eles precisam crescer mais... tdo bem pequenininhos... que eu acho que todo
mundo € igual... c€ quer separar alguém pelo salario entdo tudo bem, mas eu
acho que eles nao tdo preparados. (ET12).

Assim como relatado pelos entrevistados funcionérios terceirizados, também pode ser
constatado nas palavras dos fiscais de contrato, os aspectos de diferenciacdo que acontecem por
meio da prética de terceirizagao.

Poucos casos de tratamento diferente ta... tipo a pessoa foi mais rispida ... mas
uma coisa que a gente vé muito é... eu tenho aquela sensagdo que muito
servidor vé o terceirizado como um coitadinho ta... vamos ajudar o
terceirizado porque ele ganha menos ou porque ele nio é servidor... no geral,
por exemplo.. ah vamos ter uma festa de final de ano... a gente tenta incluir
sempre os terceirizados ta... nas festividades... € um custo de 30, 40 reais...
voce sabe que isso vai pesar pro terceirizado porque o salério dele ¢ menor ...
entdo a gente tenta subsidiar... 0 que que acontece... muito terceirizado nao
gosta de participar porque ele acha que ndo € o lugar dele... estar no meio dos
servidores, entendeu... muitos as vezes ndo participam... ah nfo, ndo vou
misturar com servidor né. [...] ndo se sentem muito a vontade... a0 mesmo
tempo que eles sentem parte daquele 6rgdo publico... eles ndo sentem parte do
grupo de pessoas daquele 6rgdo. (EF1).

Alguns setores sim... [...] diminui muito terceirizado... diminui muito...
cansamos de ver gente chorando aqui... na sala do preposto... chorando mesmo,
querendo largar tudo porque ndo aguentava mais... ndo sei o que... porque foi
destratada... porque... acontece sim... ndo faz tempo que eu nio vejo ninguém
chorando ndo... mas teve uma época que era um atras do outro. (EF2).

Os aspectos descritos € evidéncia da precarizagao das relacdes de trabalho, estando em
conformidade com os estudos de Russo e Leitdao (2006), Mangas, Gomez e Thedim-Costa
(2008), Rios e Gondim (2010), Marcelino e Cavalcante (2012) e Lourenco (2015). Ressalta-se
que este estudo ndo tem como objetivo a andlise da precarizacdo das relagdes de trabalho,
embora nio se pretenda negligenciar esse aspecto da terceirizagdo, visto que o mesmo
relaciona-se a gestdo do servigo terceirizado do ponto de vista da observancia dos principios da
administracao publica, ainda que a precariza¢do nao deixe de representar, também, imoralidade.

Segundo o ETS5, “[...] ndo posso reclamar de ninguém... todo mundo me trata bem...
brinco com todo mundo e eu faco o possivel também, né, pra ter amizade com todo mundo.”
De fato, as relacdes de amizade sdo mecanismos fundamentais para manutencdo da relativa
estabilidade que possuem. Entretanto, as diferencas também aparecem na fala de alguns
entrevistados: “Boa... ah as vezes tem um ou outro [servidor] que parece que nao faz muita
questdo nossa, mas € tranquilo (risos)... a famosa diferenga de cargo para cargo.” (ET4). Ao

mesmo tempo em que as amizades podem conferir beneficios, como conseguir uma vaga de
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emprego, estabilidade relativa ou até mesmo melhorar de cargo, na esfera cotidiana lhe sao
tirados os aspectos igualitarios de tratamento, principalmente por ser terceirizado.

Para Fernandes e Carvalho Neto (2005), a terceirizagdo representa um cenario complexo,
de contradi¢do do pertencimento e se instala quando os funciondrios terceirizados sao tratados,
de maneira geral, diferente dos funcionéarios efetivos, o que leva a ndo se sentirem “parte do
time”. Conforme pode ser observado na fala da EF1, as tentativas de incluir os funcionarios
terceirizados nas confraternizagdes sdo frustradas quando estes ndo se sentem a vontade para
participar por ndo quererem misturar com os servidores, mas ao mesmo tempo as falas dos
funcionérios terceirizados demonstram que os servidores nido gostam de misturar com
terceirizados. Diante dessa dicotomia, o que se percebe € que os funcionérios terceirizados sao
envolvidos por vinculos objetivos e subjetivos e, embora tenham grande identificagdo com a
institui¢do publica (COSTA, 2007), ndo se sentem parte do time, o que vai ao encontro com as
afirmacoes de Fernandes e Carvalho Neto (2005).

Os entrevistados terceirizados também demonstram nio serem vistos (parte do time)
pelos servidores, quando estes os diminuem em funcdo de serem terceirizados, o que confirma
as constatacdes de Petean, Costa e Ribeiro (2014), na medida em que esses autores destacam
que existe um desprezo para com os funcionarios terceirizados, por sua condi¢do de terceiro.
Dessa maneira, as diferenciacdes entre servidores efetivos e terceirizados se ddo na
sociabilidade didria e, nesse caso, as relacdes de protecdo e apadrinhamento ndo suprem os
problemas das diferencia¢Ges enfrentados por esses atores no dia a dia. Assim, pode se afirmar
que a terceirizacao, de modo geral, ao viabilizar a precarizacado das relacdes de trabalho mostra
por si s0, um mecanismo imoral.

A inobservancia do principio da moralidade € percebida, na medida em que foi
constatado, na analise do principio da impessoalidade, a existéncia de funcionarios terceirizados
que possuem parentesco com servidor publico na instituicdo pesquisada, bem como o
direcionamento de servidores na contratacao de funcionarios terceirizados.

Conforme discutido anteriormente na analise da impessoalidade, a Instru¢do Normativa
02/2008 impede que agentes publicos direcionem pessoas para trabalharem nas empresas
terceirizadas (BRASIL, 2008b) que prestam servicos a organizagdo publica em que os agentes
publicos atuam. Ja4 o Decreto 7.203/2010 ndo configura como nepotismo a contratacdo de
funciondrio terceirizado mesmo que este possua parentes ha instituicdo em que preste servigo,
mas apenas se o parentesco for com agentes publicos que possuam cargos comissionados. Os

casos de parentesco constatados nas entrevistas, ET10 que possui irmdos e ET11 que possui
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sogro, cunhado, concunhada e primo, aparentemente nido configuram pratica de nepotismo
direto.

Para Nohara (2014), o principio da moralidade tem como finalidade coibir tanto o
nepotismo direto, como também o indireto manifestado em indica¢des cruzadas, triangulares
ou de reciprocidades. Dessa maneira, mesmo que os casos da ET10 e ET11 ndo caracterizem
claro nepotismo. O fato de usufruirem de certa estabilidade na institui¢do publica, pelos anos
que prestam a mesma (ver Quadro 5), percebe-se situacdes que se caracterizam como nepotismo
indireto. Mesmo que as contratacdes venham sendo realizadas dentro de uma suposta legalidade,
sob a Gtica da moralidade ndo se confirma, pois nem tudo que € legal € necessariamente moral
(NOHARA, 2014).

Foi perguntado aos fiscais de contrato se existe algum tipo de controle quanto a
indicacdo tanto por agentes publicos quanto por funcionarios terceirizados de pessoas para
trabalharem nas empresas terceirizadas, as respostas indicam desconhecimento da prdpria
legislacdo.

[...] entdo... no contrato ndo tem essa exigéncia ta... de que a empresa tenha
que contratar uma pessoa neutra... ndo pode, por exemplo, ter parentesco com
servidor do 6rgdo publico.

Oh... hoje € o que eu falei... € uma legislacdo que ndo permite parentesco com
servidor... mas eu posso indicar uma pessoa que eu conheco... hoje eu nio
indico porque eu sei que ndo é ético t4, mas tem muita gente que vai indicar...
olha eu t6 sabendo que fulano esta precisando de emprego.

[...] entdo as vezes a pessoa deixa um curriculo ali... quando surgir uma vaga
quem sabe... as vezes a gente até coloca 14 em cima... oh indicado pelo fulano
de tal entendeu [...] (EF1).

[...] igual eu falei... a lei ndo permite que servidor indique ninguém.
Entrevistadora: A lei ndo permite, mas acontece?

Sim... ha sugestdes, vamos dizer que nao seja indica¢do, mas hé sugestdes.
Entrevistadora: E os funcionarios terceirizados podem indicar parentes?
Sim... existe aqui pai e filho que sdo marceneiros... marido e mulher... um
trabalha aqui na parte administrativa e outro era servente de limpeza, agora é
auxiliar de servicos gerais de laboratério... tem pai e filho... mae e filho...
marido e mulher... ndo hd nenhum problema nio... eles ndo trabalham no
mesmo setor... um ndo atrapalhando a atividade do outro... num tem problema.
(EF2).

De acordo com a EF1, a legislagao proibe parentesco entre funcionério terceirizado com
servidor, mas afirmou que inclusive ela poderia indicar, mas destacou que “hoje ndo indico” em
virtude de ndo ser ético, mas suas palavras remetem a ideia de que ja tenha realizado indicagdes;
além de ser possivel constatar desconhecimento da mesma em relagdo a Instru¢do Normativa
02/2008 que veda o direcionamento de funcionérios terceirizados, por parte de servidores

(BRASIL, 2008b). Ao contrario da EF1, o EF2 demonstra conhecimento em relagdo a vedacao
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de indicac¢des, de funcionérios terceirizados por agentes publicos, mas mesmo que seja proibido,
o mesmo afirma que as indicagdes ocorrem no formato de sugestdes. Entretanto, o EF2 ao
destacar que ndao ha problema na realizacio de indicagdes por parte dos terceirizados,
desconsidera os aspectos éticos que podem vir a ser afrontados com as indicacdes, ou seja,
assim como ha afrontamento ao principio da moralidade quando agentes publicos direcionam
e fazem “‘sugestdes” de funcionérios para trabalhar em empresas terceirizadas, também € imoral
as indicacdes realizadas por prepostos e funcionarios terceirizados em relagao a familiares e
amigos visto que cria e reforca os vicios na administragdo publica, conforme relatado nas

palavras do EF2:

[...] sdo vicios da administrag¢do publica... sdo vicios de comportamento... s3o
vicios éticos... sdo vicios é... que ndo deveriam existir e, infelizmente tém...
tem interferéncia, tem ingeréncia, tem relacdes de amizade... tem... tem muitas
formas de protecdo [...] (ET2).

Assim, ao constatar que sdo realizadas “sugestdes” por parte de agentes publicos,
direcionando funcionérios terceirizados para compor o quadro das empresas terceirizadas, o
que representa nao apenas contrariedade do principio da legalidade, considerando o que é dado
pela Instru¢ao Normativa 02/2008 (BRASIL, 2008b), como também da impessoalidade e da
moralidade, na medida em que tornam as contrata¢des injustas, assim como € injusto qualquer
pessoa usufruir de privilégios em fun¢do de “ter acesso”.

Quando indagados aos fiscais de contratos se os mesmos consideram a forma de
contratagdo das empresas justa e criteriosa, as respostas foram divergentes. Enquanto a EF1 nédo
considera justa e criteriosa a forma de contratagdo, em fun¢do da quantidade de indicacdo, o
EF2 ndo se posicionou de forma clara, conforme pode ser verificado nos trechos das entrevistas.

Nio... porque eu acho que... ela as vezes... acontece muito isso... indicagao.
(EF1).

Olha, ndo cabe a mim julgar se ha justica ou ndo... eu quero saber se a pessoa
contratada vai cumprir suas atividades... entdo, se ha critério? Sim... eu tenho
que confiar que o preposto né, na sua andlise de curriculo, nas suas
entrevistas... ele vai adotar os critérios necessarios. (EF2).

Aos funcionérios terceirizados também foram perguntados se os mesmos consideravam
a forma de contratacdo da empresa justa e se dispunha de avaliacao criteriosa. ET6, ET8, ET9
e ET13 alegaram que ¢ justa e que a avaliacdo ¢ criteriosa; para ET2 ¢ normal; ET4 ¢ ET11
alegou que depende do setor; ET12 ndo soube informar e ET1, ET3, ETS, ET7, ET10, ET14
afirmaram que nao € criteriosa € ou justa.

Os entrevistados que alegaram que € justa e que faz avaliacao criteriosa nao justificaram

suas respostas. Ja os que alegaram que ndo € criteriosa ou justa justificaram suas respostas em



141

virtude das relacdes de parentesco, estas tornam as contratacdes injustas:

Nao! Porque como eu te disse né... Qi né... quem indica! (ET7)

Eu acho que ndo € justa né, porque o que eu falei a questdo do parentesco...
sendo parente de alguém que ji trabalha aqui tem bem mais chance de
conseguir do que se vocé nao tiver ninguém. (ET14).

Em relacdo a inexisténcia de avaliagdo criteriosa justificaram que:

Eu acho que precisava ser mais criteriosa. [...] Eu acho que tinha que ser mais
rigorosa, vé€ assim, olhar como se diz o histérico da pessoa antes porque eu
acho as vezes que tem muitas gente trabalhando que ndo da valor e que ndo
respeita o outro, entendeu?! Acho que ai causa muitos problemas... num olhou
pra trés... ja contratou direto e como se diz... pegou no laco [...] (ET1, grifo
nosso).

Nao... vocé fala... fazer um levantamento da pessoa... ndo... nao faz ndo... pelo
contrario, ja entrou muita gente ruim dentro desse setor... coisa que vocé fala
assim... como € que a firma ¢ louca de contratar um tipo de pessoa assim,
sabe... gente até meia... meia passada... meia doente... porque as pessoas
pegam o primeiro que tem na frente, sabe... curriculo ali nem olha nada e
depois, sabe... t4 precisando de um pra ontem ai é o primeiro que tiver e é
esse... eles pegam.(ET10, grifo nosso).

O principio da moralidade é um instrumento necessario para a defesa do ideario
republicano, o qual é avesso a ideia de confusdo entre patrimodnio publico e a coisa privada
(NOHARA, 2014). As praticas advindas com o processo de terceirizagdo ao serem utilizadas
para favorecimento proprio ou de terceiros sugerem uso indevido desse mecanismo para alcance
de interesse privados.

O trabalho constitui um direito social, estabelecido na CF/88 (BRASIL, 1988). Tanto o
dinheiro publico pago para empresas terceirizadas, quanto com a concepcdo de que os
funcionarios terceirizados exercem, ainda que de maneira indireta, funcdo publica, indica que
a terceirizagdo no setor publico deve respeitar os direitos constitucionais dos cidadaos
(BATTAGLIO JUNIOR; LEDVINKA, 2009). Dessa forma, no processo de terceiriza¢io nio
deve ser negligenciado o direito de pleitear uma vaga aos que nao “tem acesso”. Assim como a
prestacao do servigo deve ser compativel com regras da boa administracdo € com o interesse
publico, para que todos os cidadaos tenham direito que a res publica esteja a servigo de todos,
ao invés de ser utilizada para alcance de interesses privados (BRESSER-PEREIRA, 2009).

De acordo com Bresser-Pereira (2009), um estado republicano busca romper com o uso
indevido dos bens publicos. Nesse sentido, verifica-se que as contratacdes ao serem realizadas
por indicacdes, tornam-se injustas diante dos cidaddaos que pleiteiam uma vaga de trabalho,
principalmente por serem desprovidas de critérios, o que torna acessivel aos que “tem acesso”.

Além disso, constata-se que quando desprovidas das indicacdes, as empresas terceirizadas nao
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se veem comprometidas em realizar contratacOes criteriosas visto que, em alguns casos,
contrata-se o primeiro que aparece, pouco importando se 0 posto serd coberto por uma pessoa
comprometida ou idonea. As explicacdes podem estar atreladas ao fato de que “[...] tem empresa
que veio aqui... na matriz pra assinar o contrato € nds nunca vimos sabe... nunca vimos o
responsavel.” (EF1). Nesse sentido, quando as empresas nao se responsabilizam pela execugao
do servico contratado acabam demonstrando que se preocupam apenas com o lucro, ou seja,
seus proprios interesses que, conforme Silva e Souza (2004, p. 14) destacam, a idoneidade da
empresa contratada é fundamental na parceria entre Estado e iniciativa privada, para que nao
prevalecam apenas os interesses do segundo, o que nao se observa quando ndo se comprometem
em selecionar seus proprios funcionarios.

Nohara (2014) relata que o estabelecimento do principio da moralidade consubstancia
como um mecanismo para obrigar juridicamente a administracdo publica a ter um
comportamento ético e ndo apenas legal, na medida em que nem tudo que é formalmente legal
pode ser considerado, necessariamente, moral e ético. Assim como deve ser observado também
pelo particular que se relaciona com a administra¢do publica (DI PIETRO, 2010a), o que nao

se constata no caso analisado, conforme ilustrado no Quadro 8.

Quadro 8 - Principios da Administragdao Publica: Moralidade.

Moralidade
Conceito Norteador Aferigcdo Negacao
(Valor declarado) (Valor praticado)

A moralidade estd relacionada a ética
na conduta administrativa. Haverd
ofensa ao principio da moralidade
administrativa ha ofensa as regras de
boa administracdo, os principios de|
justica e de equidade, a ideia comum|
de honestidade. (DI PIETRO, 2010a).
[...] nem tudo que é formalmente legall

pode ser considerado,
necessariamente, moral e ético
(NOHARA, 2014).

Idoneidade moral

Pontualidade, Assiduidade,
cumprimento de regras.

Comportamento ético
Boa conduta, Etica.

Respeito e cumprimento das
obrigacdes contratuais e
legais

Equidade
Interesse coletivo

Respeito as regras de boa
administracido

Auséncia de comprovacdo de
idoneidade

Dificuldade em controlar
pontualidade e regras.

Presenca de comportamento
oportunista

Desrespeito as obrigacoes
contratuais e legais

Iniquidade

Interesse Privado

Condutas incompativeis com
regras de boa administragdo

Fonte: Elaborado pela autora (2017).

O Quadro 8 demonstra os aspectos encontrados na literatura e na analise dos editais e
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contratos que demonstram “valores aferidos” que visam a observancia do principio da
moralidade, mas quando contrastados com a pratica da terceirizagdo se mostram ausentes.
Assim, € possivel dizer que flexibilidade administrativa pode criar abertura para a utilizagao
indevida da terceirizacdo e abrir caminhos para as agcdes indesejaveis no setor publico, o que
torna o comportamento ético fator imprescindivel (PIMENTA, 1998).

De acordo com Di Pietro (2010a), a moralidade esta relacionada a ética na conduta
administrativa. Nesse sentido, a autora destaca que ha ofensa ao principio da moralidade quando
ha desrespeito as regras de boa administragdo, aos principios de justica e de equidade, a ideia
comum de honestidade. Assim, pode ser constatado que este principio € perdido, na medida em
que ha presenca de comportamentos oportunistas em detrimento de condutas éticas. Observa-
se comportamentos em desacordo com as regras de boa administracdo, com os principios de

justica e de equidade, bem como com a ideia comum de honestidade.

8.4 Publicidade

A publicidade seré analisada, principalmente, sob a Gtica da importancia da divulgagao
das vagas de emprego como mecanismo de tornar transparente a forma de acesso nas empresas
terceirizadas que prestam servicos no setor publico, como também meio de controle de praticas
que privilegiam o interesse privado em detrimento do interesse publico. Assim, os principais
aspectos analisados nesta categoria dizem respeito a transparéncia nos meios utilizados para
divulgar as vagas, bem como a abrangéncia, facilidade de acesso do publico, divulgacao de
vagas de emprego e divulgagdo de direitos e de obrigacdes.

Quando indagado aos entrevistados terceirizados se as vagas de emprego sao divulgadas
em meios como internet, mural, jornal, radio, Sistema Nacional de Emprego (SINE). ET6 e
ET8 responderam que sim, ET12 e ET13 ndo souberam responder e a maioria (ET1; ET2; ET3;
ET4; ETS5; ET7; ET9; ET10; ET11; ET14) respondeu que as vagas ndo sio divulgas. Constatou-
se que a forma de divulgacdo das vagas de emprego ocorre informalmente, por meio do
chamado “boca a boca”, como pode ser aferido no trecho das entrevistas.

Nao! A gente fica sabendo aqui mesmo quando precisa de alguém né. Af as
pessoas trazem curriculo ...eles pergunta assim se a gente conhece alguém pra
poder indicar né. (ET2).

Boca a boca ou curriculo ... o pessoal deixa curriculo aqui no 6rgio e a gente
seleciona o curriculo que melhor atende. (ET4).

Nio! Que eu saiba ndo. (ET9).
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Nao! Eu creio que ndo... nunca ouvi falar nada ndo. (ET10).
Nizo! E boca a boca mesmo. (ET11).

A mesma pergunta foi feita aos fiscais de contrato. Embora possa ser verificado que a
divulgacdo das vagas constituiu um meio que poderia contribuir para abranger mais
interessados, a EF1, assim como a maioria dos entrevistados funcionarios terceirizados, disse
que nunca observou a divulgacdo das vagas em meios formais, conforme pode ser confirmado

no trecho a seguir:

Eu nunca vi... daqui ndo... daqui ... desse 6rgdo eu nunca vi € nem na matriz
também nunca ouvi falar ta... é... eu acho que seria uma forma mais unénime ...
de abranger né... varias pessoas, mas hoje o que eu vejo € isso... o pessoal
passa... deixa curriculo... manda um e-mail com curriculo e quando surge uma
vaga ta. (EF1).
Na entrevista com EF2, foi possivel encontrar contradi¢des, pois a fala do mesmo nao
se mostrou coerente na medida em que, em um dos trechos da entrevista, alegou-se que o
preposto utiliza o mecanismo da indica¢c@o, mas quando indagado se havia divulgacao das vagas,
o EF2 declarou que ndo tinha conhecimento, mas em seguida relatou que o preposto divulga no
SINE.

Olha, os terceirizados s@o 6timas referéncias para outros terceirizados... o [...]
[preposto] sempre usa desse artificio...desse recurso ... pergunta as pessoas de
confianca dele aqui dentro, né... quem que eles indicariam pra essa ou aquela
atividade. [...]

Nao, nfo... ndo tenho conhecimento... ndo tenho conhecimento... eu sei que
no SINE tem... o [...] [preposto] leva pro SINE as vagas... ele sempre coloca...
agora divulgac@o em midia essas coisas eu acho até que € desnecessario... vai
gerar aqui, fila, né. (EF2).

Mesmo diante de pequenas contradi¢des, € possivel observar tanto nas entrevistas com
os fiscais quanto com os funciondrios terceirizados, que ndo existe divulgacdo em meio formal
das vagas de emprego; assim como na andlise dos editais e contratos nao se verifica a exigéncia
de divulgacao, embora o fato de prestarem um servico publico, seja fator consideravel para que
as empresas terceirizadas estejam sujeitas a transparéncia.

Dessa forma, por ndo haver divulgacdo das vagas de emprego em meios formais, o
principio da publicidade nao esta presente na pratica de terceirizacdo, no caso analisado, embora
seja um mecanismo fundamental para coibir praticas indesejaveis no setor publico como o
apadrinhamento e fazer com que os interesses privados nao se sobressaiam, visto que o0 mesmo
visa conferir certeza as condutas no setor publico (PAZZAGLINI FILHO, 2008). Pelas praticas

que atualmente sdo realizadas, a ndo divulgacdo é desejavel, pois na medida em que os
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processos se tornarem publicos, a concorréncia pelas vagas poderia se tornar maior. Como
atualmente conseguem trabalho os que tem “a sorte” ou tem o “Qi”, tornar publico e
transparente o processo de recrutamento, selecdo e divulgacdo das vagas de emprego seria
desmontar a légica de uma administragdo patrimonialista vigente, pois demonstra claros
resquicios paternalistas (BARBOSA, 2014; NOHARA, 2014).

Dessa forma, pode ser constatado na fala da Entrevistada Terceirizada 1 que afirmou
que nao existe divulgagdo e acredita que nao deveria por ser poucas vagas.

Nao! Eu acho que nao deveria ndo porque aqui a vaga para terceirizado é
muito pouco... acho que é pouco funcionério aqui na onde eu trabalho... claro
que tem Orgdos federais ai que tem terceirizados que é muito mais, muito
funcionarios... tem as vezes até mais que servidor... ai acho que sim... podia
até divulgar em mural sim, s6 que aqui nfo... eu acho que aqui € muito pouco...
(ETD).

O fato de ser poucas vagas ndo deve ser visto como impedimento para nao publicizar as
vagas, pois considerando a funcdo publica que € exercida pelas empresas terceirizadas, as quais
demonstram ser mecanismos de fornecimento de mao de obra (DI PIETRO, 2009) para a
institui¢do publica; por conseguinte os funcionarios exercem fung¢do publica ainda que de
maneira indireta. Diante desse contexto, € possivel dizer que todos os cidaddos t€m direito ao
acesso e ao uso daquilo que € ptblico, ou seja, da res publica (BRESSER-PEREIRA, 2009) e,
nesse sentido, cabe a cada cidadao interessar-se ou nao pela vaga de emprego. A divulgagao das
vagas, possivelmente, provocaria geracdo de fila, mas atrelada a processos de selecdo
imparciais poderiam contribuir para a profissionalizacdo e controle do apadrinhamento na
institui¢do publica, visto que a maneira como a terceirizacdo vem sendo praticada e ou utilizada
pela instituicdo publica nas contratacdes analisadas ndao é compativel com os idearios
republicanos, que visam romper com o uso indevido dos bens publicos (BRESSER-PEREIRA,
2009).

Assim, “[...] quem fica sabendo € s6 mais os amigos e alguém que, por sorte, passa aqui
e deixa curriculo, mas eu acho que deveria ser mais divulgado.” (ET3). Constata-se, na maioria
dos casos, que ha coeréncia entre a forma de divulgacdo com a maneira pela qual tiveram acesso
a informacdo sobre vaga, para conseguir o emprego, visto que, quando perguntado aos
entrevistados terceirizados como ficaram sabendo da vaga de trabalho, a maioria (ET1; ET2;
ET4; ET9; ET10; ET12; ET14) alegou que ficou sabendo por meio de indicagdo de alguém que
trabalha ou trabalhou na institui¢dao publica, o que caracteriza a divulgac¢ao “boca a boca”. Ja
ET3, ET11 e ET13 afirmaram ter tido conhecimento da vaga em que ingressaram ao “deixar

curriculo” na instituicao publica. Os trechos abaixo mostram as duas formas predominantes de
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divulgacdo das vagas.

Através de uma pessoa aqui dentro! (ET1).
Foi indicagdo... de um rapaz que trabalhava aqui. (ET4).

Quando eu entrei aqui foi por sorte mesmo... eu estava passando perto do
6rgdo publico e deixei o curriculo, mas ndo teve nenhuma divulgacdo. Eu
estava distribuindo curriculos e passei no local [6rgdo publico] e falei vou
deixar aqui ...por isso contrataram. (ET3).

[...] eu também nem sabia que aqui [no O6rgdo publica] tinha essa
possibilidade... ai por um a caso eu vi uma colega assim... ah s6 vocé deixar o
curriculo com fulano ... ai deixei o curriculo na época era o [....] ... deixei com
ele. (ET12).

A minha foi eu que vim entregar o curriculo ... ai me chamaram... eu fiz um
mapa geografico assim (risos)... fui entregando os curriculos.. ah... vou
chegar... entregar na [...] [instituicdo publica] la... entreguei... ai me
chamaram... depois de uns dois dias, trés dias. (ET13).

Meu marido trabalhava aqui na [instituicdo publica] ... trabalha, né aqui até
hoje... e na época ele ficou sabendo que iria surgir vagas no setor [...] € eu vim
aqui pra procurar saber... pra trazer meu curriculo. (ET14).

Constata-se que o “boca a boca” é o mecanismo institucionalizado pelas empresas
terceirizadas para divulgagdo das vagas para preenchimento dos postos de trabalho. Ainda que,
seja possivel destacar o SINE, como mecanismo que poderia ser utilizado pelas empresas para
tornar publico as vagas e atrair uma quantidade maior de interessados, uma vez que 0 mesmo
constitui um servico publico e gratuito que busca organizar o mercado de trabalho com vistas a
promover o encontro entre a oferta e demanda de trabalho (BRASIL, 2015). Contudo, esse meio,
embora lembrado nas palavras de alguns dos entrevistados, ndo demonstrou ser utilizado.

ET6 destacou que as vagas sao divulgadas no SINE e no ridio e, ao ser indagado como
soube da vaga de emprego, respondeu que foi pelo radio. Dessa forma, embora o SINE tenha
sido mencionado pelo entrevistado, esse ndo demonstrou ser o meio pelo qual ficou sabendo da
vaga de emprego na qual ingressou. A ET8 também alegou que as vagas sdo divulgadas no
SINE, porém quando questionada como ficou sabendo da vaga quando ingressou na funcao, a
mesma demonstrou que foi através de uma servidora da institui¢do publica, o que demonstrou
divergéncia. Ja os ETS e ET7 afirmaram que as vagas ndo sao divulgadas, mas ao serem
indagados sobre como ficaram sabendo da vaga de emprego destacaram que foi por meio da
prefeitura, conforme pode ser verificado a seguir.

[...] eu vi um antncio num quadro de aviso da... pela prefeitura que o 6rgéo
publico veio de [...] pedindo vérias pessoas...varios tipos de funcdo pra poder
exercer 14 [no 6rgdo publico]... foi onde que eu passei na prefeitura e vi...
procurei o responsavel 14 na prefeitura e eles me deram uma carta e eu
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procurei o 6rgdo publico. (ETS, grifo nosso).

Pela prefeitura! [...] Entdo € 1a na prefeitura tem um departamento 14 que
recebe ... como é que diz é... informacdo né... sobre vaga de emprego... ai a
gente ficou sabendo foi l4... mandaram eu ir no 6rgdo publico pra fazer a
entrevista.

Entrevistadora: Ai vocé procurou quem no 6rgao ptiblico?

A servidora [...]! (ET7).

Mesmo nao sendo possivel constatar a influéncia de atores politicos, € possivel inferir,
a partir dos relatos dos entrevistados que existe a potencialidade de a terceirizacao ser utilizada
como meio para pratica de clientelismo politico, conforme alertado por Battaglio Junior e
Ledvinka (2009). Outro aspecto que cabe ser ressaltado diz respeito as falas de ETS, ET7, ET12,
ET13 e ET14, quando fazem a ligacdo entre as vagas e a institui¢do publica e ndo as empresas
terceirizadas, o que refor¢a a necessidade da observancia do principio da publicidade, uma vez
que evidencia a instituicdo publica como promotora do emprego ainda que de maneira indireta,
0 que torna necessario a observancia do principio da publicidade para conferir credibilidade nas
acoes (NOHARA, 2014).

Entretanto, como a divulgacdo formal das vagas é deficitaria sendo praticamente
inexistente, a divulgacdo dos pré-requisitos para preenchimento das mesmas também sdo.
Mesmo que os entrevistados ET10, ET12 e ET13 nio souberam ou ndo responderam, a maioria
(ET1; ET2; ET3; ET4, ETS; ET7; ETS; ET14) afirmaram que nao existe divulgagdo dos pré-
requisitos. Ainda que os entrevistados ET6, ET9 e ET11 afirmem que ha divulgacdo, porém
pelas respostas, a mesma ocorre informalmente, sendo que os pré-requisitos sdo informados

para o candidato quando entrega um curriculo ou quando faz a entrevista.
Sim! (ET6).

Sdo divulgados para o proprio candidato... para o pretendente da vaga, sim.
(ET9).

Sim... porque como eu te disse no contrato tem... eu acho que na hora que
deixa o curriculo a pessoa ja fala... 6h tem pra isso, isso e isso. (ET11).

Nio... ndo... pede assim as vezes fala assim, conhece alguém que nao seja ...
que ndo dé problema, que ji tém experiéncia... ai sempre perguntam [...]
Entrevistadora: Mas perguntam pra quem?

Pra quem vai indicar... que na maioria das vezes € indicagdo. (ET1).

Constata-se nas falas dos entrevistados fiscais de contratos, que nao ha divulgagao dos
pré-requisitos, o que pode ser observado na fala de EF1: “Nunca vi também... como eles ndo
divulgam nem a vaga... nem o que precisa... a menos que alguém tenha interesse e venha

procurar saber [...]”. Dessa forma, o discurso do EF1 demonstra conformidade com o dos
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entrevistados terceirizados. Na fala da ET1, € possivel verificar que, via de regra, as indicacdes
sdo utilizadas como mecanismo para preencher as vagas e a divulgacdo das mesmas e dos pré-
requisitos ficam restritos aos que “tem acesso’” ou aos que tiveram ‘“‘a sorte”. Cabe ressaltar que,
o EF2 destacou que existe divulgacao para “as vagas que necessitam”, conforme trecho extraido
da entrevista:

As vagas que necessitam, sim... por exemplo, as vagas técnicas... a pessoa tem
que ter curso técnico... 0 marceneiro tem que ter experiéncia [...] a parte de
experiéncia vocé detecta na entrevista né [...] nds ficamos aqui nédo sei quantos
meses precisando de um marceneiro... nd, mas foi muito dificil... ai nessas
horas... o preposto nio consegue correr atras sozinho... a gente da
informacdes... olha... eu ndo conheco nada aqui em [...], entdo eu nio dou
informacao nenhuma... mas sempre vai perguntar...oh fulano cé t4 construindo
uma casa... c€ tem la.... o cara 14 € marceneiro, ele é bom, ndo é bom... € [....]
[fulano] entrevista o cara... a gente tem que dar sugestao porque ¢ muito
dificil... ele vai no SINE, ele vai em tudo quanto é fonte pra poder buscar
dgua e ndo acha. (EF2, grifo nosso).

Em virtude da dificuldade de encontrar mao de obra para realizacdo de atividade
especializada e ndo dispondo de curriculos ou indicagdes, vulgo dos que “tem acesso”, o relato
do EF2 demonstra que prepostos recorrem aos meios formais de divulgacido, porém, ndo
dispensam os meios informais. Conforme pode ser verificado na fala do EF2, diante da
dificuldade de se encontrar mao de obra para uma determinada fungdo, o preposto solicita
“sugestdes” como também vai ao SINE. Entretanto, nas entrevistas com os funciondrios
terceirizados ndo se observou nenhuma contratacdo realizada em funcdo de divulgacdo pelo
SINE. Dessa forma, as indicagdes implicita ou explicitamente ganham destaque em detrimento
de processos formais e transparentes, o que pode colaborar para a viabilizacdo de pratica de
favorecimento, direcionamento, por agentes publicos, de pessoas para trabalhar nas empresas
terceirizadas, bem como a pratica de nepotismo velado, visto que esse pode ser entendido como
a concessao de favores, ajudas e privilégios por agentes publicos, ndo apenas a seus parentes,
mas também aos amigos (PAZZAGLINI FILHO, 2008).

A divulgacdo formal das vagas por meio do SINE, além de atrair um nimero maior de
interessados, também poderia amenizar a dificuldade para selecionar candidatos para vagas
mais especificas, uma vez que o mesmo realiza o cruzamento de perfil dos trabalhadores
cadastrados com o perfil das vagas captadas e busca reduzir o tempo de espera tanto do ponto
de vista do empregador quando do trabalhador (BRASIL, 2015), pois constata-se nas
entrevistas com os fiscais de contrato que, para algumas fun¢des mais especializadas tais como
marceneiro, pedreiro entre outros existe dificuldade de se encontrar a mao de obra, o que pode

ser verificado nos trechos a seguir:
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[...] tem cargos que sdo mais complicados [...] um caso de bombeiro hidraulico,
de pedreiro... sabe... € realmente esses cargos muito especificos... sdo cargos
que as vezes a pessoa ganha mais trabalhando fora do que numa empresa
terceirizada. [...] E facil ingressar... ¢ dificil conseguir na verdade (risos)...
acaba que ai o primeiro que aparecer que vai entrar e tem a dificuldade que as
vezes dele ndo ter um perfil né... as vezes é um funcionério que falta muito,
coisa assim ... entdo ... a empresa acaba meio amarrada as vezes... fica as vezes
quinze dias, um més sem conseguir repor as vezes aquele cargo, posto t4 [...]
(EF1).

[...] quanto menos especializada for a mao de obra mais dificil é de arrumar
emprego... pra faxineira tem muita oferta... muita... c€ tem uma pilha de
curriculos assim [fez gesto de volume alto]... vai de 18 anos a 60 anos
querendo trabalhar. [...] o que vai depender se € facil ou dificil vai ser a
necessidade... se for baixa rotatividade ... quem ta aqui ndo quer sair... vai ser
dificil ... mas de qualquer forma sempre tem gente de férias ... gente de licenca
médica... entdo, é normal o preposto né pegar um curriculo pra pessoa ser
freelance, né... ser freelance, ser ferista [...] ndo € facil pela quantidade de
gente procurando... vaga sempre tem, de um jeito ou de outro, mas € muita
gente... o que que é facil?... cé tem cem curriculos e tem duas vagas, € facil?...
Nao é fécil... ndo é facil aqui... ndo € facil em lugar nenhum... ndo € pro servico
publico, ndo é facil pra vocé ser contratado por uma empresa privada que
presta servico publico ou ndo... entdo, né.. quanto menor for sua
especializa¢do, quanto menos instrucdo vocé tiver... pra porteiro, pra zelador
mais dificil vai ser... agora, se tiver qualquer tipo de especializacdo [...] (EF2).

Observa-se, nas entrevistas com os fiscais de contrato que, a pouca oferta de mao de
obra para exercer funcdes especializadas, eleva a dificuldade de encontrar profissionais no
mercado e gera baixo nimero de interessados. Por consequéncia, os profissionais interessados
nessas funcdes terdo maior facilidade em conseguir ocupar o posto como funcionirio
terceirizado na instituicdo publica. Por outro lado, para os cargos genéricos ou que ndo se exige
conhecimento ou habilidade especifica para preenchimento da vaga, existe uma alta oferta de
mao de obra, o que, na pratica, pode representar maior dificuldade de conseguir uma colocagdo
em tais funcdes devido ao aumento potencial do nimero de interessados. Entretanto, mesmo
para as fun¢des que dispdem de alta oferta de mao de obra e mesmo existindo varios curriculos,
na pratica, poucos chegam a participar das sele¢des/entrevistas.

A nao divulgacao e transparéncia das vagas reflete na baixa competicao e faz com que
as mesmas fiquem restritas aos que ‘“tem acesso”’, confirmado quando indagado aos
entrevistados terceirizados se havia mais candidatos a vaga de emprego quando os mesmos
realizaram a selecdo. Embora a maioria dos entrevistados (ET2, ET4, ETS; ET6; ET7; ET9;
ET11; ET12; ET14) tenha destacado que havia mais candidatos, a ET10 ndo se lembra, e apenas
ET6, ET11 e ET12 relataram ter havido um nimero consideravel de candidatos, entre 30 e 50
interessados. No geral, constatou-se que o nimero de candidatos € baixo, em torno de cinco, ou

inexistente, conforme constatado nas entrevistas com os entrevistados ET1, ET3, ETS8, ET13,
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que responderam que ndo havia mais candidatos quando realizaram a selecao.
Nio! (ET1).
Havia! Trés pessoas! (ET2).
Nao! Presencialmente ndo... sé se teve algum assim que ndo fiquei sabendo.
(ET3).
Tinha! Tinha mais duas pessoas (ET4).
Sim... tinha uns cinco mais ou menos. (ET7).
Nao! (ETS).
Sim! Cinco. (ET9).
Tinha... ah ... ndo lembro ndo. (ET14).

Para Mello (2010), o principio da publicidade busca manter a plena transparéncia do
comportamento administrativo como meio de ndo haver ocultamento dos assuntos de interesse
coletivo. Nesse sentido, entende-se que a divulgagao das vagas de emprego constitui um assunto
de interesse coletivo, na medida em que o trabalho é um direito social previsto na CF/88
(BRASIL, 1988); assim como a divulgacdo ¢ necessaria ao alcance dos direitos republicanos,
que sdo os direitos dos cidadaos em relacao aos individuos ou grupos que desejam se apoderar
do que é ptblico (BRESSER-PEREIRA, 2009).

Costa (1994) e Giampioli (2013) destacam a geracdo de emprego como um dos aspectos
positivos no processo de terceirizagdo. No setor publico, a geragdo de postos de trabalho com a
terceirizacdo € dada pelo Estado, por isso, deve ser levado em conta a observancia da
publicidade, bem como dos demais principios. O SINE busca aumentar a efetividade do
processo de inclusdo social e produtiva dos trabalhadores, principalmente para os que possuem
mais dificuldades de insercdo no mercado de trabalho (BRASIL, 2015). Dessa maneira, as
vagas divulgadas, por meio desse mecanismo, poderiam oportunizar admissdo aos desprovidos
“de acesso”.

No caso analisado, quando ha necessidade de contratacdo, a facilidade em conseguir o
trabalho na institui¢do publica, via empresas terceirizadas, vai depender da indicacdo, de “ter
acesso” para as vagas com baixa exigéncia, ou, caso a necessidade esteja atrelada a mao de obra
com fungdes que exigem conhecimento especifico e, desprovidas de indicados, o primeiro que
aparece, que tem a “sorte” terd facilidade em conseguir ocupar o posto de trabalho. Embora a
literatura destaque a existéncia de alta rotatividade na terceirizagdo (DI PIETRO, 2009;
LOURENCO, 2015; SILVA; SOUZA, 2004), o caso analisado demonstra ir na contramao, na
medida em que a institui¢ao publica concede relativa estabilidade aos funcionarios terceirizados
a cada troca de empresa, além de que, conforme relata a EF2 “[...] quem ta aqui ndo quer sair...

vai ser dificil.” Essas peculiaridades atestam que o ingresso por indicacdo retira dos demais

cidaddos tanto a oportunidade de pleitear a vaga quanto de conseguir um trabalho com relativa
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estabilidade, ainda que ressalvadas a supressdo de direitos pela precarizacdo do trabalho
advindas com o processo de terceirizacao.

Outro aspecto que cabe destaque, diz respeito a disponibilizacdo de informagdes ap6s o
processo de selecao/entrevista. Desse modo, foi indagado aos entrevistados terceirizados se as
empresas terceirizadas disponibilizam informagdes e justificativas quando o candidato a vaga
de emprego nao € selecionado. Os entrevistados ET3, ETS, ET6, ET7, ET8, ET10, ET12, ET14
afirmaram que nao disponibiliza, ET11 e ET13 nao souberam informar e ET1, ET2, ET4 e ET9
alegaram que existe disponibilizacdo, mas constata-se que as informagdes, quando
disponibilizadas, sdo de maneira informal, por meio de ligacdes e avisos informais ou, conforme
destacado pelo ET9, avisam para o candidato no momento da entrevista.

Nio... a pessoa se quiser que procura ligar para saber (ET3).
Eu acho que nio... eles ndo dao informac¢do nenhuma (ET12).

Justifica sim... todo mundo que eu vi que fez entrevista sempre ligou pra falar
que ndo ia ser contratada... explicou sempre falou certinho [...] (ET1).

S6 avisa o pessoal que ndo foi selecionado... que ndo é daquela vez, mais que
a gente guarda o curriculo para uma possivel entrevista novamente, se a pessoa
tiver interesse (ET4).

Disponibiliza na hora a justificativa por ndo preenchimento da vaga... fala na
hora pro candidato... é... ndo serviu... nao preencheu o perfil da empresa
(ET9, grifo nosso).

ET9 relatou que a empresa disponibiliza a justificativa quando o candidato ndo €
selecionado informando que o mesmo nao preenche o perfil solicitado. Embora tenha destacado
que na sua selecdo havia cinco candidatos, ao ser questionado sobre o motivo que levou sua
escolha para o preenchimento da vaga, este destacou que foi pelo fato de ter enquadrado no
perfil, conforme pode ser verificado a seguir.

Sim! Cinco.

Entrevistador: Por que vocé acha que foi escolhido?

Porque eu me enquadrei no perfil especifico que eles estavam pedindo na
época (ET9, grifo nosso).

Nohara (2014) destaca que a publicidade permite aos cidaddos terem conhecimento das
acoes realizadas no espaco publico. Entretanto, observa-se que a falta de transparéncia na
divulgacao de critérios para preenchimento dos postos de trabalho gera incerteza nos dos meios
adotados pelas empresas terceirizadas. Nesse sentido, constata-se que o ET9 (ver Quadro 1)
possui nivel de escolaridade inferior ao exigido para a funcio de auxiliar administrativo pois,

conforme descrito nos editais e contratos analisados, para estar de acordo com o perfil de
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auxiliar administrativo o candidato deve possuir nivel médio completo (COMPRASNET/ECPE,
2010-2014a), o que ndo se comprova, uma vez que ET9 declarou niao possuir tal nivel de
escolaridade. Dessa forma, observa-se que o ET9 ndo foi selecionado em fungdo de ter
enquadrado no perfil exigido nos editais e contratos, o que leva a inferir que a utilizacdo de
argumentos subjetivos do tipo “enquadrar no perfil” torna os critérios € 0s processos
obscurecidos, facilitando a contratagdo dos que “tem acesso” ou tiveram “a sorte”.

Pazzaglini Filho (2008) destaca que a publicidade consiste no acesso difuso de
informacdes e abrange o acesso a informacdes em geral para conferir transparéncia da
administracdo da coisa publica. A auséncia de transparéncia dos critérios exigidos pelas
empresas terceirizadas, as quais executam uma atividade publica, faz com que a justificativa de
preencher a vaga em funcao do perfil seja utilizada frequentemente de maneira leviana, uma
vez que ndo demonstra a presenca de mecanismos claros; assim como nao ha oportunidades
iguais de acesso, constatado quando indagado aos fiscais de contrato se as empresas, no ato da
selecdo de seus funciondrios, oferecem oportunidades iguais de acesso ao emprego aos cidadaos
que se interessarem pela vaga.

A publicidade é condi¢ao necesséria a transparéncia (PAZZAGLINI FILHO, 2008), por
isso as informacdes de interesse geral devem ser disponibilizadas como meio para criar
oportunidades iguais. Embora ressaltado pelo EF2 que “[..] ndo houve nenhuma
discriminacdo... inclusive ela [empresa atual] cumpre a parte de cotas... ndo sei qual o
percentual... se é 10, se € 20, se é 30% de pessoas portadoras de necessidade especial, né... por
raca, credo nunca vi nenhum tipo de discriminag¢do.” A EF1 demonstrou que as empresas
terceirizadas nao oferecem oportunidades iguais em virtude de:

Também ndo, por conta disso... ela ndo coloca, ndo publica... estamos
contratando, traga seu curriculo... td... o qué que a gente... diariamente a gente
recebe curriculos aqui no 6rgdo publico... sempre... hoje em dia a gente pede
até pra entregar diretamente pro preposto ti... [mas ji teve fase em que
entregavam diretamente] pra administragdo [...] hoje ja € o preposto que faz
isso... ele pega aqueles curriculos que ele chamaria para entrevista ta... entdo
ndo é publicado... quem passou por aqui e deixou um curriculo ti... mas o qué
que acontece muito... olha, fulano indicou beltrano ... entdo as vezes vem dois,
trés, quatro indicados entendeu... entdo vocé sabe que a possibilidade de ser
contratado um indicado € muito maior entendeu. (EF1).

Para os entrevistados funcionarios terceirizados ET2, ET6, ET8, ET9 e ET11 as
empresas oferecem oportunidades iguais de acesso ao emprego a todos os cidaddos no ato da
sele¢do, mas ndo justificaram suas respostas com excecdo da ET11 que considera que oferece
e destacou que: “[...] acho que ndo d4 tempo nem de divulgar porque a gente sabe que tem uma

pilha de curriculo, sabe... entdo... mas eu acho que da sim.” (ET11). A maioria (ET1; ET3; ET4;
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ET5; ET7; ET10; ET12; ET13; ET14) ja ndo tem a mesma opinido, conforme pode ser aferido
nos trechos das entrevistas.

Nao [...] acho que ndo porque muitos curriculos... muita gente... eu acho que
seleciona... na hora que olhar ali pra selecionar ja vé alguns requisitos que ja
encaixa mais, né... ai escolhe uns 5, 6 e chamam aqueles, s6. (ET1).

Nao! Isso ndo € ndo... porque as vezes eles pegam pessoas mais € indicado...
(ETS).

Ah... af eu acho dificil né... mediante a crise ainda... como € que vai chamar
pra entrevista... ndo tem como ndo. (ET13).

Se todos eu nao sei... mas alguns realmente eles fazem entrevista... levam até
o chefe do setor que ta precisando, no caso... mas vai é do negécio... se for
parente tem uma forcinha extra. (ET14).

Dessa forma, mesmo diante de varios curriculos, que mesmo ndo havendo divulgacao
nao deixam de ser entregues na prépria institui¢ao publica. Por vezes, entregues para servidores
quando a figura do preposto ndo se faz presente, conforme destacado pela EF1. Tal situacdo
demonstra que as pessoas trabalham de fato para a instituicao publica, embora nio pertencam
a este universo. Contudo, aqueles que pleiteiam uma vaga vao encontrar dificuldades de
participar até mesmo dos processos de selecdo, uma vez que ndo ha transparéncia nesses
processos por meio da divulgacdo de critérios para preenchimento das fungdes.

O acesso ao emprego pode ser considerado como algo necessério para garantir uma vida
digna a qualquer cidadao. Nesse sentido, ao publicizar as vagas de emprego disponiveis, via
empresas terceirizadas se torna um meio de oportunizar aos cidadaos a possibilidade de pleitear
uma vaga que diante de um cenério de crise se torna cada vez mais dificil conseguir uma
colocagdo no mercado de trabalho conforme ressaltado pelo ET13. Independente da forma, na
esséncia, os funcionarios terceirizados acabam exercendo uma fungao publica indireta, por isso,
a flexibilizacdo nao deve ser utilizada para propiciar a infiltracdo de contratacdes de parentes e
de funcionarios indicados para funcdes na administracio publica (SILVA; SOUZA, 2004), mas
ao contrario, deve ser cogitada por qualquer cidadao.

Na préatica, as empresas terceirizadas ndo demonstram ser transparentes com Seus
funciondérios vistos que foram varios relatos dos entrevistados em relagdo a nio divulgacao, por
exemplo, dos seus direitos, comprovado quanto perguntado aos entrevistados terceirizados se
as empresas agem com transparéncia e divulgam seus atos. As respostas demonstraram que, na
maioria das vezes, os funcionarios que buscam as informacoes.

As vezes ndo € muito claro ndo... a gente fica sabendo por auto, ai a gente vai
atras né [...] (ET4).

Eu acho que ndo... é o funcionirio que tem que correr atris pra saber porque
se deixar pela empresa... a empresa s6 quer o bem dela né [...] (ET7).
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Ah eu acho que ndo... ¢ bem complicado essa questdo... até quando a gente
precisa saber de alguma coisa mesmo... em relacdo a... vamos supor...
pagamento que veio faltando... alguma coisa assim... nem sempre eles sabem
responder pra gente o que t acontecendo... maior parte das vezes a gente sai
de 14 sabendo menos do que a gente entrou (risos). (ET14).

Mesmo os entrevistados que tiveram um posicionamento positivo demonstraram que a

transparéncia e divulgacao ndo acontece de maneira espontanea, mas sim porque buscaram se

informar seja verificando as convengdes coletivas de trabalho ou questionando a prépria

empresa.

Entdo, até o ponto que eu vejo hoje acho que sim... porque assim, se tiver
alguma divida a gente sempre corre atrds para saber... eu principalmente corro
atras... ligo 14 e quero saber o porqué... se eu tenho direito numa coisa, por que
que ndo me deu, se eu posso fazer isso e ndo me passou... por exemplo um
plano de satide, se tem eu vou atrés, se tem direito a um dentista eu vou atras,
ai eles sempre explica certinho a gente... mas ndo é divulgado assim as vezes
no comecgo... a gente tem que ir atras e v€ a convengao pra gente saber. (ET1).

Aos fiscais de contrato foi perguntado se as empresas agem com transparéncia e

divulgam seus atos. A EF1 fiscaliza contratos ha oito anos e destacou que algumas empresas

nao demonstram ser transparentes, na medida em que seus proprios responsaveis nao sao

presentes.

As vezes vem o responsavel pela empresa... ele vem faz uma reunido com o
pessoal... fala... explica essa parte o que que é importante... tem empresa que
veio aqui ... na matriz para assinar o contrato e nés nunca vimos sabe... nunca
vimos o responsével... tem empresa é... que é mais presente ta. (ET1).

Ela tem que ser transparente né... os atos que eu tenho conhecimento é... sdo
os atos legais ... agora o que ela faz no escritério dela ... as formas que ela faz
pra ganhar a licitacdo ou ndo ganhar licitagdo... eu nao tenho como fiscalizar
isso fora daqui ndo [...] qualquer documento que a gente precisa a qualquer
tempo eles fornecem. (ET?2).

A pouca transparéncia das empresas terceirizadas que prestam servigos no setor publico

¢ evidenciada quando, em alguns casos, 0s responsiveis por estas empresas, aparecem apenas

para assinar o contrato. Essas a¢des demonstram falta de transparéncia das intencdes dessas

empresas. Além disso, leva a inferir que quando agem dessa maneira acabam deixando a gestao

de seus funcionarios por conta da institui¢cdo publica. Assim, verifica-se que ndo cumprem

efetivamente com suas obrigacdes, 0 que demonstra pouco compromisso com O interesse

publico, o que ¢ necessario para uma boa relagdo entre a coisa publica e a privada (SILVA;

SOUZA, 2004).

EF2 falou em relac@o as empresas mais recentes em funcao de seu tempo na fiscalizacao

de contratos que € de aproximadamente trés anos, destacou que as empresas devem ser

transparentes € que as empresas que fiscaliza vém fornecendo as informacdes quando
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solicitadas. Entretanto, as empresas tendem a estarem corretas para conseguir realizar a
repactuacdo dos contratados até o prazo maximo de 60 meses visto que, apds esse prazo ocorre
nova licitagcdo (BRASIL, 1993), pois conforme ET5:

A atual... essa ai € uma das empresas que até agora ti sendo umas das
melhores....as outras ndo... a pendltima... a peniltima também era desse
jeito até que de repente ela fechou as portas, entendeu?! A que esta andando
mais assim... é... fala com a gente... que a gente ja fica sabendo das coisas...
divulga as coisas pra gente... € essa ai... essa [atual] que td sendo umas das
melhorzinha. (ETS, grifo nosso).

Assim, as empresas quando desprovidas de transparéncia e idoneidade, agem de
maneira oportunista, na medida em que abrem e fecham como muita facilidade. Isso
desencadeia na violacdo dos direitos dos funcionarios terceirizados e na ndo execugdo dos
servicos, conforme contratado (LOURENCO, 2015), tornando as relagdes empresas-
funciondrios-instituicao publica inseguras e obscurecidas. Mesmo em relacdo a divulgacdo dos
deveres de seus funcionérios, as empresas terceirizadas nao demonstram preocupagao com a
transparéncia pois, na maioria dos casos, a divulgacdo das atribuicdes/deveres acaba sendo
realizada pela propria institui¢do publica, conforme pode ser constatado nos trechos extraidos
das entrevistas.

Nao, assim foi passado conversando né, conversando. (ET2).

Nio... a empresa mesmo nao passa... a gente recebe mais orientagado, as ordens
aqui mesmo do 6rgao publico... como eu disse pra vocé do servidor [...] e [...]
que sdo os supervisores nossos né... a gente recebe mais daqui... porque a
empresa nem aqui ela fica... nem aqui ela num fica né ela é 1a de [...] (ETS).

Nao, ndo é a empresa que informa... quer dizer... tem um contrato que vem ali
que geralmente a [instituicdo publica] é que pede o que que a gente tem que
fazer e passa pra empresa... tem, mas € mais a [institui¢do publica], né, que
pede o que que a gente tem que fazer. (ET12).

E chamado l4... junto com o chefe do setor, né, o servidor... ai é explicado... te
passado, entendeu... o que c€ deve fazer... teu trabalho... teu servigo. (ET13).

A empresa ndo me informou nada em relacio as minhas atribuicdes... s6 fui
contratada pra ser auxiliar administrativa do setor [...], mas ndo tem um... nada
especifico vocé vai fazer isso, isso, isso... ndo tem. (ET14).

Ainda que a interferéncia da contratante na atividade terceirizada seja utilizada como
um meio de garantir que a prestacdo do servi¢o aconteca de maneira satisfatoria (DI PIETRO,
2009), também pode apresentar distor¢des na medida em que, quando da auséncia das empresas,
as atribuicdes e deveres passam a ser realizadas informalmente pela institui¢do publica, o que
pode resultar em determinacdes de atribui¢des incompativeis deixando os funcionarios
terceirizados suscetiveis ao “[...] famoso eu nao fui contratado pra isso [...]” (EF2). Apenas a

ETI11 e a ET12 demonstraram saber que as atribuicdes das fung¢des que exercem estdo
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especificadas nos editais e contratos. A maioria dos funcionérios terceirizados afirmaram ter
conhecimento de seus deveres e obrigacdes pela instituicdo publica de maneira informal, no dia
a dia, provavelmente para mascarar a relagao institui¢ao publica-funcionérios terceirizados.

Dessa forma, a utilizacdo de jeitinhos pela institui¢do publica por meio de acdes
informais, colabora com a inobservancia da publicidade, contudo viabiliza a execucdo do
servigco, ja que a distancia das empresas reflete na auséncia de compromisso tanto com a
execugdo dos servicos as quais se comprometem a realizar, quanto com seus funciondrios.
Entretanto, ao utilizar o “jeitinho” pode implicar em prejuizos tanto ao individuo quanto a
sociedade (FLACH, 2012), na medida em que este € um mecanismo informal e que pode
viabilizar distor¢des de acordo com o interesse de quem o aplica.

Percebe-se que a divulgacdo dos atos pelas empresas terceirizadas acontece de forma
amadora. E possivel dizer que as empresas terceirizadas ndo divulgam as obrigacdes para os
funcionérios terceirizados, deixando para a instituicdo publica fazé-la. Tal fato gera maior
rentabilidade a empresa terceira. Contudo, se a empresa terceira cumprir com a gestao efetiva
dos mesmos, o lucro talvez ndo fosse o0 mesmo. O monitoramento do contrato, bem como a
gestdo indireta dos servigos quando realizados pela institui¢do publica acaba tornando os custos
de transac¢do ainda mais evidentes. Assim como a ndo divulga¢do dos direitos com clareza, para
os funcionarios terceirizados faz com que as empresas terceirizadas levem vantagem em relagcdo
aos lucros. Desse modo, os efeitos positivos esperados com a terceirizagdo podem ser revertidos,
em funcio da natureza dinidmica das relacdes contratuais (ALONSO; CLIFTON; DIAZ-
FUENTES, 2015).

Dessa maneira, € possivel dizer que nas relagdes contratuais entre institui¢do publica e
empresas terceirizadas constitui um ambiente propicio a préticas oportunistas, esta evidenciada
pela busca de interesses individuais (BARNEY; HESTERLY, 2004), atrelados a lacunas
contratuais como a nio exigéncia de transparéncia e publicidade, ou seja, da observancia do
principio da publicidade colabora para o ndo atendimento o interesse publico € o bem comum.

Para Nohara (2014) a publicidade € um principio basico que permite credibilidade pela
transparéncia pela qual os cidaddos tém conhecimento das a¢des relacionadas ao trato da coisa
publica. Nesse sentido, o Quadro 9 ilustra a afericdo do principio da publicidade, realizada
principalmente na literatura, uma vez que nao foi encontrado aspectos evidentes deste principio
nos editais e contratos analisados que constituam exigéncia. Em contraste, o0 Quadro 9 também
demonstra que, os aspectos encontrados na pratica da terceiriza¢do na instituicdo publica

denotam a inobservancia do principio da publicidade, uma vez que a negacdo desse principio
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apresenta-se por meio de praticas obscuras, amadoras e ndo transparentes diante da sociedade.

Quadro 9 - Principios da Administracao Publica: Publicidade.

Publicidade
Conceito Norteador Afericdo Negacao
(Valor declarado) (Valor praticado)

podendo haver
assuntos  de
(MELLO, 2010).

interesse

Manter a plena transparéncia do
comportamento administrativo nao
ocultamento

dos
coletivo.

Transparéncia/
Meios e abrangéncia

Nivel de facilidade de acesso
do publico

Divulgagdo de vagas de
emprego

Transparéncia nos critérios
de acesso

Interesse Publico
Relacdes transparentes

(Divulgacao de direitos e

Processos baseados no “boca
a boca” / meios informais e
abrangéncia limitada

Dificuldade de acesso pela
nao utilizacao de
mecanismos formais de
divulgacao

Divulgacao deficitaria e
predominantemente informal.

Falta de transparéncia nos
critérios de acesso

Interesse Privado
Comportamentos obscuros

Divulgacio deficitaria e

informal

obrigacoes)

Fonte: Elaborado pela autora (2017).

As empresas terceirizadas prestadoras de servigos publicos devem estar sujeitas a
transparéncia, tanto em relacdo aos seus empregados, instituicdo publica ou em relacdo aos
cidadaos, uma vez que recebem recursos provenientes da contribuicio dos ultimos. A
transparéncia deve permear seus atos e ser exigida pela instituicdo publica, assim como as
organizacdes publicas devem, além de exigir a observancia da publicidade, fiscalizar e cultivar

sua efetivacio.

8.5 Eficiéncia

O principio da eficiéncia € dirigido para a busca de resultados de modo rapido e preciso,
visando a satisfacdo do interesse publico (PAZZAGLINI FILHO, 2008). Para Pimenta (1998),
uma administracdo publica flexivel e focada em resultados necessita de recursos humanos
qualificados para desempenhar as fungdes com eficiéncia e qualidade. Dessa forma, os aspectos
principais analisados nesta categoria dizem respeito aos requisitos de qualificacdo para os

postos  contratados, treinamento, capacitacdo, reciclagem, planejamento, metas,
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acompanhamento, avaliagdo, resultados e a¢des de reducdo de custos.

Nesse sentido, na anélise dos editais e contratos foi possivel identificar os seguintes
aspectos relacionado a eficiéncia exigidos pela institui¢ao publica para execucao dos servigos
pelas empresas terceirizadas, quais sejam: a experiéncia e/ou escolaridade como requisitos de
qualificacdo necessérios aos funcionérios terceirizados que irdo desempenhar as atividades dos
postos contratados, bem como o treinamento, capacitagdo e reciclagem. Dessa forma, tanto a
selecdo de funciondrios quanto treinamento e capacitagdo sdao atribui¢des das contratadas
cabendo a contratante acompanhar o cumprimento dos requisitos de qualificagao profissional
exigidos nos editais e contratos COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a, 2010-2014b).

A primeira caracteristica analisada diz respeito a exigéncia de experié€ncia, entretanto,
alguns aspectos serdo discutidos antes de iniciar essa discussdo propriamente dita. Nas
entrevistas € nos documentos analisados foi possivel identificar que quatro entrevistados
terceirizados ingressaram em fungdes/cargos distintas das que exercem atualmente, o que leva
a crer que ao longo do tempo mudaram de cargo, ou seja, foram “promovidos”. A ET2 ingressou
no servico de limpeza e conservacio e foi promovida para a fungao de copeira; ET9 e ET13
ingressaram como auxiliar de servigos gerais e foram promovidos para auxiliar administrativo;
E12 de auxiliar administrativo para secretario atendente. Apesar de nio ter mudado de cargo,
identificou-se que a ET4 acumula duas atividades, o cargo de auxiliar administrativo e, ao
mesmo tempo, a funcio de preposto. Devido a essas peculiaridades, s seguir € apresentado os
requisitos e exigéncias necessarias a execucdo das atividades que ja foram ou sdo
desempenhadas pelos entrevistados, quais sejam:

a) Auxiliar administrativo: experiéncia minima comprovada de um ano e nivel médio

completo;

b) Auxiliar de servigos gerais: experiéncia minima comprovada de um ano;

c) Copeira: experiéncia minima comprovada de um ano;

d) Encarregado de limpeza: experiéncia minima comprovada de um ano;

e) Motorista: Experiéncia minima comprovada de 03 (trés) anos e Carteira Nacional

de Habilitacdo, CNH, Categoria D.;

f) Porteiro: Experiéncia minima comprovada de um ano;

g) Secretario Atendente: experi€éncia minima comprovada de um ano e nivel médio

completo;

h) Servicos de limpeza e conservagdo: experiéncia minima comprovada de um ano;
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1) Vigilante: atender as determinacOes legais especificas, bem como as previstas no
Acordo coletivo da categoria (COMPRASNET/ECPE 2010-2014a; 2010-2014b).

Assim, nos editais e contratos estdo especificados a habilitacdo para o preenchimento
das func¢des/cargos, bem como as atribui¢des principais e exigéncia de experiéncia minima, se
for o caso, de acordo com cada posto de servico contratado (COMPRASNET/ECPE, 2010-
2014a, 2010-2014b).

Observou-se que a exigéncia de experiéncia € um requisito para a maioria dos cargos
exercidos pelos entrevistados, com excecao de vigilante. Cabe ressaltar que em 2008, por meio
da Lei 11.644, foi incluido o art. 442 a Consolida¢do das Leis do Trabalho (CLT) que impede o
empregador de exigir do candidato ao emprego comprovacao de experiéncia prévia por tempo
superior a seis meses no mesmo tipo de atividade (BRASIL, 2008a). Dessa forma, verificou-se
que os editais e contratos analisados ndo demonstram clareza na exigéncia de experiéncia, na
medida em que fica apenas subentendido que a institui¢do publica estabelece que, a contratada
deve alocar nos postos de trabalho pessoas que possuam experiéncia para executar a funcao, o
que pode caracterizar desacordo com a CLT por exigir um ano de experiéncia.

Independentemente do tempo exigido pela institui¢ao publica nos editais e contratos, na
pratica, foi constatado que a exigéncia de experiéncia de um ano descrita nos mesmos nao se
mostrou fator determinante para selecao dos funcionarios terceirizados. Quando perguntado aos
entrevistados funciondrios terceirizados se, no ato da selecdo, foi exigido algum tipo de
experiéncia as respostas de ET2, ET3, ET4, ET5, ETS8, ET9, ET10, ET12 e ET14 confirmaram
que nao foi exigido.

[...]1 E... primeira vez que eu trabalho registrada é aqui no 6rgdo publico... das
outras vezes que eu trabalhei foi de acompanhante de idosos, casas de familia,
baba né (ET2).

Exigido, ndo. (ET3).

Nao!... que € o cargo que eu ia entrar... que eu nunca tinha trabalhado como
auxiliar... s6 tinha os cursos né, profissionalizante, mas eu ndo tinha trabalhado
ainda na éarea. (ET4).

Quando eu entrei na primeira empresa... entao eles ndo exigiram experiéncia....
eles mandaram eu pra vé se dava certo né ... como se diz... deu certo. (ETS).

Nao! Também néo. (ET10).

Nao... ndo foi exigido nenhuma experiéncia ndo, mas o fato deu ter trabalhado
como recepcionista né... na escola de inglés... ajudou. (ET14).

Dessa maneira, verifica-se que mesmo que haja exigéncia, a mesma nao vem sendo

observada, visto que a ET2 atribui ao 6rgdo publico a primeira oportunidade de acesso ao
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emprego formal. A relacio entre os funciondrios terceirizados e a institui¢ao publica pesquisada
¢ sempre reforcada nas falas dos entrevistados e deixa as empresas como mero mecanismo
viabilizador de acesso ao emprego. Entretanto, o que se analisa no contexto da eficiéncia sao
os critérios para conferir qualidade na prestacdo do servico pelas empresas terceirizadas. Como
foi identificado nos editais e contratos o fator experi€éncia como critério para a execugdo das
funcdes com excecdo do cargo de vigilante. Dessa forma, nos editais e contratos € exigido
experiéncia, contudo ndo é o que vem sendo praticado, pois a mesma nao vem sendo tratada
como exigéncia para ingresso, mas apenas considerada como um fator potencialmente aplicavel,
constatado mesmo nas falas de quem afirmou haver exigéncia de experiéncia.

Precisava sim, de experi€ncia assim... que tivesse trabalhado ja na éarea de
auxiliar administrativo, mas eu ndo tinha...acho que foram assim... uma
piedade que tiveram comigo mesmo, porque eu ndo tinha... eu tinha
experiéncia com o publico, porque eu trabalho com o publico, mas experiéncia
em computador, por exemplo, essas coisas eu ndo tinha... entrando aqui que
eu aprendi. (ET1).

Tinha que ter experiéncia... ah... isso ai eles pedem de um ano, dois anos, trés
anos... quanto mais experiéncia a gente tiver melhor. (ET6).

Ah, na época eu ndo lembro [...] (ET7).
Sim! Um ano, no minimo. (ET11).

No meu foi... se eu ja trabalhei é... com isso entendeu... por exemplo, nessa
area [...] trabalhei no [...] j4 dei manutencdo e ja... [...] assisténcia técnica,
entendeu. (ET13).

Como pode ser observado dos trechos das entrevistas, apenas ET1, ET6, ET11 e ET13
disseram que € exigido experiéncia e, o ET7 declarou ndo se lembrar. Dos entrevistados que
declararam que as empresas terceirizadas exigem experiéncia, observou-se consisténcia apenas
na afirmacdo de ET11 que demonstrou maior conhecimento em relacdo aos contratos entre a
administracdo publica e as empresas terceirizadas. J4 o ET6, apesar de ter afirmado que
experiéncia constituiu uma exigéncia para realizar a fun¢do de vigilante, o que nao foi
comprovado nos editais e contratos analisados, além de que o entrevistado nao soube afirmar
com precisdo qual o tempo é exigido. No caso da ETI1, constata-se que a exigéncia de
experiéncia ndo se mostrou fator determinante na sua selec¢do, pois ndo tinha experiéncia como
auxiliar administrativo e afirmou que ndo tinha dominio na utilizacdo de computadores, o que
caracteriza desacordo com as exigéncias dos editais e contratos, visto que consta como
atribuicdo operar equipamentos destinados a digitacdo (COMPRASNET/ECPE, 02/2010;
03/2010; 04/2011; 05/2012; 06/2012; 07/2013; 08/2013; 09/2014). Constata-se, no caso da ET1

que o fator eficiéncia € renegado para contemplar quem tem o “Qi”. Dito de outra forma, as
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exigéncias edilicias sdo renegadas aos critérios do privilégio (BARBOSA, 2014).

Outro aspecto identificado diz respeito a qualificagdo/habilitacdo dos funcionérios
terceirizados. Conforme editais e contratos analisados, as empresas devem manter os
funcionérios com a qualifica¢do exigida para executar os servicos contratados sob penalidade
de multa de 1,0% do valor mensal estimado do Contrato por ocorréncia
(COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a, 2010-2014b). Entretanto, ndo apenas a exigéncia de
experiéncia ndo vem sendo observada como também foi constatado na amostra pesquisada um
caso de incompatibilidade entre o nivel de escolaridade exigido com o nivel de escolaridade
declarado. No caso de auxiliar administrativo € exigido, além da experiéncia comprovada de
um ano, o executor da fun¢do deve ter ensino médio completo. O ET9 declarou, na entrevista,
nao possui ensino médio completo (ver Quadro 1) fazendo com que, perante as exigéncias dos
editais e contratos, nao esteja habilitado para a funcdo de auxiliar administrativo. Apesar de o
mesmo ter afirmado que tem nivel médio incompleto afirmou que outros cursos foram levados
em consideracio para sua selecdo quando indagado sobre as habilidades, conhecimento, cursos
que tenham feito foi considerado para sele¢do o mesmo afirmou: “Sim... tipo tenho curso de
informatica... com certeza foi contado... tinha curso de relacionamento com pessoas...
atendimento ao cliente, economia... essas coisas... todos os cursos que eu tenho foi levado, com
certeza, em conta.” (ET9). Soa contraditério que a empresa nio tenha verificado sua
comprovacdo de escolaridade exigida por editais e contratos, mas tenha considerado outros
cursos que nao fazem parte das exigéncias contratuais. Embora seja com base no processo de
selecao que se escolhe funcionarios qualificados com vistas a manter ou aumentar a eficiéncia
(ARAUIJO, 2005), isso ndo demonstra constituir preocupacio quando empresas terceirizadas
assumem servicos publicos na medida em que as mesmas nao acatam as determinacdes dos
editais e contratos.

A eficiéncia pode ser comprometida na medida em que a institui¢do publica também
ndo realiza um acompanhamento efetivo dos requisitos descritos nos editais € contratos,
constatado quando perguntado aos fiscais de contrato como se da a verificagdo quanto aos
requisitos de qualificacdo profissional exigidos nos editais e contratos, as repostas demonstram
que a fiscalizacdo, nesse aspecto, € deficitaria.

Isso é com a empresa... porque para empresa contrata-lo... ela... ele tem que
ter esse documento [se referiu aos vigilantes]. [...] eu tive um treinamento
agora recentemente... que nds descobrimos que realmente temos que ter uma
pasta com essas informagdes que a empresa tem. [...] Entdo, atualmente eu ndo
tenho [...] € interessante que nds viramos um segundo RH da empresa porque...
olha, o 6rgdo publico vai ter que toda a documentacio do funcionério... mas
eu ndo sou o RH da empresa... né... mas nds temos que ter 14... hd exigéncia
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desse documento... entdo eu tenho que ter 14 esse documento, uma copia desse
documento... entdo nds estamos providenciando... pedir para empresa que nos
mande uma cdpia desses documentos que o funcionario tem. [...] Poderia
entrar uma pessoa com ensino fundamental e as vezes a gente ndo conseguir
verificar isso... entdo é uma desses motivos que eles falam, hoje em dia, dessa
exigéncia de vocé ter essa documentacdo do funcionério. [...] Eu ndo tenho...
ndo tenho aqui... tanto que eu estou comegando a pedir pra empresa... ai o
pessoal te olha com aquela cara feia né... nossa que chata... que que vocé ta
querendo Vé... ndo... € s6 obrigatoriedade da funcio de fiscal. (EF1).

Tem que ter o curso né... € verificada a documentagao dele... o preposto que
verifica a documentacgdo [...] o fiscal ndo tem... olha, a empresa assume o
risco... entdo, o fiscal avalia todo o processo inicial de contratacio... contratou
pra vigilante... se contratou tem que ter os pré-requisitos... eu ndo vou ficar
autenticando certificado de curso... niao faco isso. (EF2).

Embora constitua obrigacdo da contratante observar o cumprimento dos requisitos de
qualificacdo profissional exigidos nos editais assim como solicitar as substituicdes e o0s
treinamentos que se verificarem necessarios (COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a, 2010-
2014b), na prética, evidencia-se a existéncia de uma fiscalizacdo deficitaria no aspecto de
comprovacgao dos requisitos exigidos nos editais vinculados aos contratos, o que pode vir a
comprometer a qualidade na prestacdo do servico, visto que a qualificacdo sugere eficiéncia e
qualidade do desempenho das suas fungdes (PIMENTA, 1998). Conforme demonstrado nas
falas dos entrevistados fiscais de contratos, € possivel dizer que atualmente existe um gargalo,
na medida em que os fiscais ndo pedem comprovagdo para as empresas em relacdo a
qualificacdo dos funcionarios terceirizados, o que explica o fato da amostragem desta pesquisa
ter sido constatada incompatibilidade entre a escolaridade declarada por ET9 com a
escolaridade exigida nos editais para a funcdo de auxiliar administrativo.

Dessa maneira, a0 nao observarem as exigéncias minimas contratuais para a selecao de
seus funciondrios, as empresas terceirizadas ndo se mostram comprometidas com a qualidade
na prestacdo do servico. Para Silva e Souza (2004), a falta de qualificacio e
treinamento/capacitacdo evidenciam fatores inquietantes no processo de terceirizacdo, na
medida em que a contratante acaba pagando altos precos que nao se traduzem em beneficios
plausiveis, por vezes, em funcdo do despreparo da mdo de obra utilizada pelas empresas
terceirizadas, o que ndo se demonstra condizente com uma administracdo pautada no principio
da eficiéncia, a qual visa atingir os objetivos de maneira mais simples e rapida, melhorando a
relacdo custo/beneficio (PAULO; ALEXANDRINO, 2015).

No caso analisado, a qualidade ndo foi percebida, pois foi comprometida pela falta de
qualificacdo dos funcionérios terceirizados. Além disso, as empresas terceirizadas ndo se

preocupam em verificar experiéncia e escolaridade, como também nao incentivam seus
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funcionérios a melhorar o nivel de escolaridade. Tal fato € comprovado quando indagado aos
entrevistados terceirizados e fiscais de contratos se existe incentivo, por parte das empresas
terceirizadas, para melhorar o nivel de escolaridade, a maioria (ET1; ET2; ET3; ET4; ETS; ET6;
ET7;,ETS8; ET10; ET11; ET12; ET14) dos entrevistados terceirizados afirmaram que no existe,
assim como os entrevistados ficais de contrato, EF1 e ET?2.

Nao! Nenhuma. (ET1).
Nao, ndo existe incentivo ndo... mais ai parte da gente né. (ET2).
Nio... isso eu nunca vi aqui ndo. (ETS).

Niao vejo!... Por exemplo, ndo tem é... olha... incentivo... um determinado
funcionario que fizer um ensino médio ... um curso tal pode né... entrar num
outro cargo sabe... ndo vejo muito. (EF1).

As poucas iniciativas de melhoria no nivel de escolaridade partem dos préprios
funcionarios visto que foi constatado dois casos (ET3; ET11) em que estdo cursando graduacao,
porém por iniciativa propria. Ressalta-se que ET9 e ET13 disseram que existe, mas constata-se
que o incentivo € informal/verbal e, por vezes, vem de servidores publicos, conforme pode ser
observado nas entrevistas:

O meu servidor... ele fala pra mim, né....

Entrevistadora: E a empresa terceirizada?

Nao! No dia do treinamento [reunifo] l4... incentiva, né... que teve ai no
auditério ai... falaram. (ET13).

A selecdo visa escolher funciondrios qualificados e aptos (ARAUJO, 2005). Nesse
sentido, foi indagado aos funciondarios terceirizados se cursos, conhecimentos em informética,
por exemplo, ou aspectos relacionados a habilidades, como saber lidar com o publico/usuario,
entre outros, foram considerados quando realizaram o processo de selecdo. As respostas
demonstraram que tais aspectos geralmente ndo sdo determinantes na sele¢do, uma vez que os
entrevistados ET1, ET2, ETS, ETS8, ET10, ET11, ET13 declararam que nao.

Nao! Porque o curso que eu tenho ndo tem nada a ver com 0 servi¢o que eu
faco. (ET1)

Nio... se alguma coisa... se algum estudo meu serviu de base... Nao. (ET10).

Ja os entrevistados ET3, ET4, ET6, ET7, ET9, ET12 e ET14 afirmaram que sim e
destacaram o conhecimento e ou curso de informéatica como fator levado em consideracdo para
selecdo, principalmente pelos que exercem funcdo na area administrativa:

Foi... eu tinha curso de informética... como aqui teria que mexer no
computador eu acho que ajudou bastante em relacdo a isso e eu ja tinha
trabalhado como freelance né aqui... entdo eu acho que isso ajudou bastante.
(ET14).
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Sim... foi como eu disse na primeira vez que eu entrei no servico terceirizado
foi para a area de informatica e minha area que eu seria contratado auxiliar
administrativo... eu tinha um curso de manutencao [de computador] e tinha
também um curso de administracio [profissionalizante]... entdo ele falou que
foi o que encaixou melhor. (ET3, grifo nosso).

Saber lidar com computador, no caso dos funcionarios que exercem suas fun¢des na area
administrativa, é fundamental. Entretanto, curso de manuten¢do e configuracdo de computador
citados por ET3 e ET13 ndo fazem parte das exigéncias para a fun¢do de auxiliar administrativo
descritas nos editais e contratos analisados.

No primeiro momento, ET13 alegou que sua sele¢do ndo aconteceu por causa de curso.
Conforme o entrevistado, “[...] ndo foi por causa disso ndo... ndo foi por causa de curso nao [...]”
(ET13). Porém, quando indagado qual foi o fator considerado: “Ah ndo... ai sim... acho que foi”
e afirmou que: “computacdo... da Linux ... configuragdo mesmo... essas coisas assim da area
aqui” (ET13).

O ET13 declarou que sua experiéncia com manutencao e assisténcia técnica contou para
sua selecdo para o cargo de auxiliar administrativo. Nas observacdes diretas realizadas em
conjunto com as entrevistas constatou que o ET13 exerce suas fun¢des em um laboratério de
informatica e que, quando o mesmo declara que manutengdo e assisténcia técnica foram
considerados para sua selecio, subentende-se que o mesmo realiza essas atribui¢des. Contudo,
as atividades realizadas por ET13 configuram como incompativeis com a fun¢do de um auxiliar
administrativo. De acordo com a Instru¢do Normativa 02/2008, nao € permitido “promover ou
aceitar o desvio de funcdes dos trabalhadores da contratada, mediante a utilizacdo destes em
atividades distintas daquelas previstas no objeto da contratac@o e em relagdo a fungao especifica
para a qual o trabalhador foi contratado” (BRASIL, 2008b, p. 2). Portanto, ha um desvio de
finalidade entre as atividades descritas nos editais e as atividades praticadas, o que pode gerar
conflitos de interesses e gerar processos na justica e traduzir em aumentos de custos.

Reduzir custos € frequentemente relacionado a eficiéncia (ABRUCIO, 1997), bem como
fator predominantemente destacado para se utilizar a terceirizacdo. Embora se mostre
questiondvel quando as empresas terceiras ndo cumprem com as exigéncias contratuais,
oferecem funciondrios com baixa qualificagdo (COSTA, 2007; SOUZA; SILVA, 2004) e ndo
investem em capacitacdo e qualificacdo de seus funcionarios (MAGALHAES; CARVALHO
NETO; SARAIVA, 2011).

Quando perguntado aos funciondrios terceirizados se as empresas oferecem cursos de

capacitacdo continuada, as repostas foram unanimes visto que todos os entrevistados afirmaram
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que ndo existe curso de capacitacdo continuada. Assim como destacado também pelos fiscais
de contrato.

Nao vejo a empresa oferecendo esse curso ta, aqui... ndo tem nenhum caso [...]
principalmente as vezes por ser muito especifico aquele programa... aquele
setor... claro, ndo custaria nada ela fazer um treinamento de tempos em tempos
sobre atendimento, sabe... as vezes € uma coisa bem necessaria...
cordialidade... empatia coisa assim... €é... ndo hid uma exigéncia desse
treinamento. (EF1).

No formato de curso ndo, mas na parte de ta fazendo... marcando reunides...
instruindo, sim... mas a capacitacdo como a gente entende como capacitacao...
que é um curso formal, ndo tem nao. (EF2).

Nos editais e contratos ECPE 01/2010 e 02/2010, o treinamento/reciclagem de pessoal
eram descritos como insumos e nos demais, os valores gastos pelas empresas terceirizadas e
pagos pela instituicio publica passaram a compor as despesas administrativas
(COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a, 2010-2014b). Embora com denominacdes diferentes, o
fato € que a instituicdo publica tem um custo com treinamento/reciclagem dos funcionarios
terceirizados, ao constar nos editais e contratos tal exigéncia infere-se que sdao aspectos que
visam buscar eficiéncia. Dessa maneira, cabe a contratada providenciar treinamento para seus
funcionérios conforme previsto na relacdo de obrigacdes da mesma. Para verificar como
acontecem os treinamentos, foi indagado aos fiscais de contratos como os mesmos sao
realizados. As respostam demonstraram que, na maioria dos casos, os treinamentos sao
realizados por servidores ou pelos funcionarios terceirizados que ja executam a funcgdo.

Hoje... tem uma equipe de trabalho que ja conhece o servigo ti... ¢ um
funcionario novo... ele € treinado pelos proprios colegas ta... entdo os proprios
colegas ali... de trabalho vao mostrar pra ele... olha, aqui a gente limpa assim,
assim, assado... aqui a gente faz tal coisa. [ou]

[...] Normalmente, eles sdo treinados nos setores... pelos servidores do setor
ta... por conta de ser as vezes um caso especifico [...] € os proprios servidores
que fazem o treinamento ta... olha, ¢ um sistema especifico do protocolo ...
entdo ele vai ser treinado naquele sistema especifico de protocolo pelo
servidor ou pelo colega que € mais antigo 14 alguma coisa assim. (EF1).

Olha, existe... eu sei de alguns casos né... que quem vai trabalhar l4... passa...
a prépria pessoa responsavel pelo setor... seja servidor [...], [...] é... mostra ...
sdo videos aulas mesmo com... s@o slides... como se mexe, como se manipula...
passa todas as orientagdes antes do pessoal colocar a mdo em qualquer coisa...
as EPIs... entdo, esse treinamentos acabam sendo até formais ... geralmente a
empresa, né... junto com o preposto, com o fiscal faz o treinamento com o
pessoal da portaria... o pessoal de limpeza é... o pessoal de vigilancia as vezes
tem algumas palestras internas também... tem coisas formais né... que sdo
formalizadas... a gente oficializa a empresa... solicita a empresa através de
oficio que aborde tais e tais temas... e como eu falei assim... treinamento de
cada setor... orientagdo de cada servico acaba sendo informal... ndo d4 pra
formalizar ndo... entdo, sempre hd um tipo de treinamento assim... ndo é
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formalizado ndo, mas todos os setores se viram pra... pro servico nao parar.
(EF2, grifo nosso).

Entre os entrevistados funcionérios terceirizados, no que se refere ao treinamento
recebido para executar o servi¢co, foi constatado casos em que ndo receberam treinamento,
conforme alegaram ET2 e ET8. O ETS foi o tnico a destacar que recebeu treinamento por
empresa terceirizada, embora tenha destacado que das empresas que passou a atual foi a inica
a dar um treinamento: “[...] Ndo... nessa empresa atual que eu td agora eles vieram ai e deram
um treinamento pra nos... pouco mas deu... foi a Unica também porque as outras.” (ET5). O
ET6 destacou que, no seu caso, o treinamento e reciclagem se dao por uma escola de seguranca
visto que seu cargo € de vigilante. A funcdo de vigilante e de motorista, conforme relatado pelos
fiscais de contrato existe a necessidade legal. “[...] a vigilancia pela forca de lei € obrigatdria a
reciclagem, motorista também € obrigatdrio a reciclagem e os demais é... sempre que se julgar
necessario.” (ET2). Dessa maneira, os “demais” sempre que julgar necessario.

Na pratica, os treinamentos acabam sendo realizados de maneira informal, diante das
necessidades didrias pelos proprios terceirizados e, principalmente, pelos agentes publicos. Tal
pratica ¢ confirmada pela a maioria dos entrevistados (ET1; ET3; ET4; ET7; ET9; ET10; ET11;
ET12; ET13; ET14) quando destacaram que os servidores publicos sdo responsiveis ou
corresponsaveis pelo treinamento ou orientacdes, como muitas das vezes preferem chamar.

Sim! Um servidor federal! (ET1).

[...] a gente teve a pessoa pra ensinar a gente o que a gente tinha que fazer e
como... ao longo do tempo fomos aprendendo outras coisas. [...] era um
servidor publico que ja ndo ta mais na aqui. [...] ndo foi bem um treinamento
assim profundo, mas foi um ensinamento ali... na hora. (ET4).

Nao... eu, por exemplo, quando eu entrei aqui ... foi no protocolo e o servidor
[....] me ensinou o trabalho do protocolo... ai quando eu tava quase... ja tinha
aprendido, né... ele achando que eu ia ficar no protocolo ... dai pediram pra eu
subir pra [...] [setor da alta administracdo do 6rgdo] e foi me passado um
trabalho da... na época aqui e pronto... € o resto voc€ vai indo [...]
Entrevistadora: Quem que passou?

Foi o servidor. (ET12).

Foi o... eu ndo lembro o nome dele... era um magrinho... ah ndo lembro o nome
dele [...] o servidor era o meu chefe né que passou... mas ai quem que me
instruiu além dele, junto com ele... foi esse rapaz... magrinho... eu ndo sei se é
servidor também ou se € terceirizado... 2011... nossa... seis anos atras (ET13).

Eu recebi treinamento com outro terceirizado... quando eu entrei... se eu nao
me engano um dia ou dois foi um servidor que me auxiliou e nos demais foi
um terceirizado que j4 trabalhava no setor. (ET14).

Conforme Di Pietro (2010a) e Paulo e Alexandrino (2015), o principio da eficiéncia visa
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alcancar o melhor resultado diante do recurso utilizado. Embora, sob diversas denominacoes,
treinamentos, orientacdes ou ensinamentos que caberiam as empresas realizarem, as mesmas
nao o fazem. A falta de treinamento dos terceirizados, faz com que as empresas terceirizadas
aumentem seu lucro gerando um efeito inverso para a instituicao publica pois, os treinamentos
ao serem realizados pelos proprios servidores acaba tornando dispendioso para a institui¢dao
publica, ao pagar o treinamento que ndo € realizado de maneira formal. Além disso, o custo
com treinamento/reciclagem dos funcionérios terceirizados é embutido nas despesas
administrativas que sdo custeados pela contratante. Dessa maneira, a institui¢do publica paga
por algo que ndo € realizado, ou seja, 0 que se gasta com servigos terceirizados ndo revela
beneficios plausiveis (SILVA; SOUZA, 2004), o que ndo corresponde a eficiéncia.

Para Motta (2007) a terceirizac@o de servigos publicos visa a diminui¢do de gasto, bem
como atingir maior eficiéncia. Entretanto, a efetividade desse mecanismo é questionavel, na
medida em que observa a interferéncia indireta e os jeitinhos da contratante para que o servigo
seja executado. Tais atitudes comprometem a eficiéncia e podem ser observadas nas entrevistas,
inclusive no que diz respeito a manutencao de preposto. Nos editais e contratos € descrito como
responsabilidade das empresas vencedoras manter um encarregado, preposto, no local da
prestacdo dos servicos sem nenhum custo a contratante (COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a,
2010-2014b). Nesse sentido, foi indagado aos fiscais de contrato se a empresas terceirizadas
mantém um encarregado, preposto, no horario da prestacdo dos servicos sem nenhum custo, as
respostas demonstraram uma presenca deficitaria dos responsaveis pelas empresas.

Sim... mas... se eu tiver um nimero menor ela ndao € obrigada a manter o
preposto dentro do drgio... ela pode, por exemplo, ter um preposto na cidade,
mas esse preposto ndo esti aqui dentro do 6rgdo o tempo todo [...] Hoje tem
um preposto de funciondrios de conservacdo, limpeza, motorista, auxiliar-
administrativo e tem um responsavel pela parte de vigilancia, mas, por
exemplo, um supervisor da vigilancia ele nao fica dentro da unidade ele fica
na matriz... entdo ele visita os 6rgaos, ta... que respondem a esse Supervisor...
aqui tem um responsavel que pega documento, que manda a folha de ponto
pra empresa, essas coisas. (EF1).

Sem nenhum custo... é... ndo s6 aqui... nosso maior contrato €... tem o preposto
e tem uma técnica de seguranga do trabalho... e na vigilancia tem o supervisor
de vigilancia que também faz o papel de preposto. (EF2).

Tanto o EF1 quanto ET2 responderam que ndo existem custos para a institui¢do publica.
Entretanto, o custo com o preposto vai estar embutido no custo total do contrato, existindo,
portanto, de maneira indireta ou de maneira mascarada quando constatado, tanto nas
observacdes diretas quanto nas entrevistas, que um funcionério terceirizado, auxiliar

administrativo, acumula duas funcdes e as exercem concomitantemente. Ainda que caiba uma
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discussdo de inobservancia da legalidade, o que ndo € objetivo dessa categoria em analise, mas
a eficiéncia na pratica de terceirizacdo, que se apresenta inviabilizada, na medida em que a
funcdo de preposto que deve ser custeada pela empresa terceirizada é exercida no mesmo
horério de exercicio da fun¢do de auxiliar administrativo que € custeada pela instituicao publica,
o que implica indiretamente em custos para a tltima. Além disso, existe a possibilidade de que,
em algum momento, a prestacdo do servico de auxiliar administrativo pode ser comprometida.
Esses aspectos demonstram que € possivel diminuicao de gastos nos processos de terceirizagao.
Contudo, com base no jeitinho, tendo em vista o descumprimento das exigéncias contratuais
pelas empresas terceirizadas, a terceiriza¢do ndo garante alta qualidade de servico (JENSEN;
STONECASH, 2004; POLLITT; BOUCKAERT, 2000).

Os jeitinhos podem ser observados na medida em que quando ndo se observa a figura
do preposto, € atribuido aos proprios funcionérios terceirizados responsabilidades tais como o
recolhimento das folhas de ponto. Conforme Costa (1994), ao utilizar a terceirizacdo sem 0s
devidos cuidados, dentre os quais a observancia de padrdoes de qualidade, garantia da
exequibilidade conforme contratado, pode desencadear em elevados prejuizos e em vez de
conseguir reduzir custos, pode acontecer de aumentar a despesa.

A eficiéncia com a diminuicdo de despesa € questionidvel quando a institui¢do publica
contrata (ECPE 13/2013; ECPE 14/2014), via empresas terceirizadas, um supervisor de
seguranca com vista a suprir a auséncia do preposto. Conforme constatado na fala do EF2, o
supervisor de vigilancia faz o papel de preposto levando a inferir que a empresa de vigilancia
nao mantém preposto no local da prestacdo de servico, conforme estabelecido nos editais e
contratos, o que evidencia aumento de custos, pois em 2016, o custo anual com esse posto foi
de R$64.815,24. Dessa forma, ao contratar a fungio de supervisor de seguranga para exercer a
funcdo de preposto, evidencia que a instituicdo publica toma para si a responsabilidade pelo
custo de manutencao de preposto. Além disso, a falta de preparo dos funcionarios que exercem
a funcdo de preposto foi evidenciada pela EF1, o que pode incorrer na gestdo deficitaria dos
terceirizados.

[...] o preposto ele ndo € uma pessoa que foi treinada exatamente para aquilo...
ele ndo € uma pessoa que tem um treinamento pra aquilo ali... foi uma pessoa
que a empresa escolheu ti... dentro dos funcionérios e foi apresentado pra
gente... olha, essa pessoa é o preposto [...] (EF1).

A adogdo de critério baseado no mérito pode atrair profissionais competentes para o
exercicio da funcdo com efici€ncia e além de ser visto como um mecanismo de legitimacao

organizacional (PIMENTA, 1998), mas o que se observa na pratica da terceirizagdo ¢é
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exatamente o contrario. Os vérios jeitinhos que aparecem para viabilizar a prestacio de servigcos
terceirizados € reflexo das praticas amadoras manifestadas nas relacdes didrias de protecdo e
demonstram que escolhas sem critério, visto que “[...] contrata quem € amigo, quem € parente...
nio tem nenhuma assim... ndo procura ver se a pessoa tem alguma especializacao especifica
pro cargo” (ET3), atrelado ao despreparo reflete a falta de compromisso das empresas
terceirizadas, inclusive na selecdo de prepostos.

Nao, t4 controlado (risos)... eu acho que a empresa teria que dar um curso
assim j4 que essa pessoa pegou essa chefia ela tinha que preparar ela... ndo
que ela esteja fazendo errado, mas ela nao tem experiéncia daquele assunto...
tinha que mostrar pra ela qual as conduta, como tomar atitude certa... as vezes
faz ela acha que ta certa mas as vezes ndo € o certo, entendeu! (ET1).

[...] ndo sei se ela ndo foi muito bem preparada... as vezes ela é meio lenta...
as vezes ela demora um pouquinho, entendeu?!... eu acho que foi falta de...
porque e puseram ela muito rapido, de imediato... entdo eu acho que ela ndo
foi muito bem orientada... eu achava que tinha que ser uma pessoa mais
preparada. (ETS5).

[...] ele € muito bom de lidar... porque ele também... como diz o outro... ele
entende muito pouca coisa... eu ndo sei se € a firma que ndo... ele ta s pra
poder... como que eu te explico... ele € muito bom de mexer... igual eu te falo...
na maior parte das coisas ele ndo entende, sabe. (ET10).

Muito boa, sabe... acho que ele ndo tem tanta autonomia, mas ele ¢ muito bom.
(ET11).

Para Magalhdes, Carvalho Neto e Saraiva (2011), perfis “colaborativos” sdao mais
atrativos para as empresas, na medida em que funciondrios com caracteristicas diferenciadas e
nivel de qualificagdo superior, podem ndo ser interessante visto que a possibilidade de nado
aderirem a qualquer determinacdo. Embora caiba a instituicdo publica aceitar tanto os prepostos
como os demais funcionarios terceirizados, bem como, solicitar treinamentos e substituicoes
quando considerar que a prestagcdo de servigo esteja inadequada, porém a mesma ndo demonstra
realizar tais solicitagdes com frequéncia.

As substitui¢des por falta de qualificagdo ou capacitacdo nao foram constatadas. Quando
perguntado aos fiscais de contrato com que frequéncia € solicitado a contratada as substituigoes
por falta de qualificagdo de funcionario terceirizado, as respostas demonstraram que
aparentemente nunca houve substituicao por falta de qualificac@o ou capacitacao de funcionério.

Nao me lembro... a questdo de qualificado ou capacitado... normalmente
porque as vezes o perfil ndo atende... a pessoa falta muito, mas o fato de ndo
ter aquela formacao necesséria... eu ndo me lembro. (EF1).

Sempre que ndo tiver qualificado € solicitado substituicdo, sempre... com que
frequéncia? Sempre... sempre, quando? Sei la... tem fun¢des que estdo ai como
eu falei... tem gente que ti ha 25 anos aqui. (ET2).
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Nesse sentido, destaca-se que as substituicdes requisitadas por parte da instituicao
publica acontecem apenas quando o funcionério terceirizado deseja, sendo que “[...] mandar
embora € a ultima instancia... s6 € mandado embora daqui quem quiser ir embora... porque tem
que ser muito ruim pra ser mandado embora [...]” (EF2). Assim, o funcionério ndo precisa
apresentar resultado 6timo para se manter na funcdo. A cultura de desligar os funcionérios
acontece apenas quando esses sdo avaliados, informalmente, como ruins, inicia-se na auséncia
de planejamento e de avaliagdo de desempenho dos mesmos. Tal fato pode acarretar na
permanéncia de funcionarios que nao apresentam bons resultados.

Conforme apontados pelos funcionarios terceirizados, quando perguntado se ha
planejamento do servi¢o que executam e metas a serem alcangadas, os entrevistados ET1, ET2,
ET3, ET4, ETS, ET6, ET7, ETS, ET9, ET10 e ET12 destacaram que nado existem, mas alguns
dos entrevistados (ET11; ET13; ET14) demonstraram que em alguns dos setores, onde
executam suas fungdes, alegaram que existe planejamento, mas evidenciou ser de maneira
informal.

[...] a gente tem que da conta do servico que € colocado pra gente fazer ... mas
ndo tem assim... falar... metas. (ET11).

[...] ah més tal vai ter que ser assim, entendeu... voc€ vai ter que fazer isso,
fazer aquilo... ai € assim que € informado... € informal... mas passa na pratica
também pra poder eu fazer, entendeu. (ET13).

Metas nio... planejamento... planejamento acho que... ndo sei aqui... aqui no
setor é... tem né, planejamento de... mas da firma ndo. (ET14).

O planejamento e o estabelecimento de metas formal € inexistente na pratica da
terceirizagdo. Assim como ndo existem planejamento nem metas a serem alcancadas pelas
empresas terceirizadas, conforme afirmado por EF1 e EF2.

Para Di Pietro (2010a) e Paulo e Alexandrino (2015), o principio da eficiéncia deve ser
aspirado por meio de uma atuagdo com qualidade procurando obter um padrao de exceléncia
no desempenho das atribui¢cdes. Embora uma sele¢ao criteriosa possa resultar em desempenho
adequado dos funcionarios, o que nao evidenciou no caso analisado, deve também ser atestada,
posteriormente pela avaliagdo de desempenho (ARAUJO, 2005). Para Silva e Souza (2004) o
funcionario terceirizado que presta servico na administracdo publica deve ser avaliado na
consecucao de suas atividades.

Visando verificar a existéncia de medi¢ao e/ou avaliagao de desempenho foi indagado
aos funcionarios terceirizados como se d4 avaliagdo de desempenho, se existem indicadores

para realizar a medi¢do. As repostas demonstram que ndo existe avaliacdo formal de
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desempenho dos funcionérios, assim como ndo existe avaliacao formal do servigo executado.
Enquanto os entrevistados terceirizados ET1, ET3, ET6, ET7, ET9, ET11, ET12 e ET14
alegaram que nao existe avaliacdo, ET2, ET4, ETS, ETS8, ET10 e ET13 disseram que existe
avaliacdo do servi¢o executado, embora evidencia ser de modo informal. O fato é que os que
consideram a existéncia de avaliacio referem-se as avaliacdes que acontecem na sociabilidade
diérias seja através de um elogio ou reclamacao.

Que eu saiba ndo, mas eu ndo sei como funciona por parte do 6rgao federal,
né?! Se eles avaliam, o que que faz... que eu sei ndo. (ET1).

Nao, ninguém vem verificar ndo... fago o trabalho e se nio tiver bem feito vai
ter reclamacdo né... entdo quando a gente faz bem feito ai a gente ndo tem
reclamacio [...] assim, avalia, as pessoas sempre elogiam meu trabalho né eu
até agradeco... mais ¢é espontaneo né... assim, sempre elogiam meu trabalho e
eu procuro fazer o meu melhor também. (ET?2).

Todos!... Todos! (risos) [...] reclamam pra a servidora [...] [servidora da alta
administracdo do 6rgdo] ... ela me chama... muito educada e fala comigo... ai
eu falo td bom... isso ndo vai acontecer mais, peco desculpas... mas assim,
nesses sete anos que eu estou aqui ... acho que isso aconteceu uma vez, duas
[...] (ETS).

Devido se tem algum problema na ouvidoria, né... referente ao [...] os usuérios
mesmo avalia, né... &, por exemplo, em rede social... ah vai 14 no laboratério
que ele ta 14... ele ajuda ... algo assim... 0 meu servidor vem toda semana, né...
vem o pessoal da TI.. eles mexem no computador... perguntam se t4
precisando de algo... algo assim. (ET13).

E possivel inferir que mesmo néo existindo avaliacdo formal, as avaliacdes informais
normalmente acontecem positivamente, com base em elogios ou negativamente, com base em
reclamacdes, conforme pode ser apreendido nas falas dos entrevistados e confirmado nas falas
dos fiscais de contrato. Assim, observa-se que as reclamacdes constituem base para fiscais de
contrato identificar quando a prestacdo de servi¢co ndo estd sendo suficiente, assim também
servem de mecanismo para a solicitacdo de adequacOes aos prepostos ou as empresas
terceirizadas, conforme trecho a seguir.

Ha uma fiscalizacdo ta... é... a partir do momento que acontece a fiscalizacao...
tem uma cartilha... a fiscalizacdo didria, semanal, mensal... que a gente
executa... diante dessa fiscalizacdo... a gente faz uma certa avaliacdo [...] a
gente vé€ diariamente... funciondrio esti presente... se o funcionério recebeu a
bota, o sapato, [...] € uma fiscalizacdo que a gente faz pra ver se o funcionério
esti correto, pra ver se o servigo estd prestado direito... oh é... servidor tal
reclamou que a sala dele ndo foi limpa ou reclamou que chegou na sala... que
a sala estava toda baguncada... entdo quem que € o responsavel pela limpeza
daquele setor... porque que ndo fez ta.. entdo a gente tenta fazer essa
fiscalizagdo e € isso que vai dando embasamento... preposto, avisa pro fulano
que tem essa reclamacdo... daqui uma semana, daqui quinze dias... vocé
descobre que o banheiro da portaria continua ficando sujo... vocé fala... opa...
essa pessoa ndo estd fazendo... executando de forma correta... voc€ comega a
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avaliar dessa forma o servico. (EF1).

[...] a avaliacdo é feita é... do desempenho das atividades... isso € relatado né...
Todos podem avaliar... porque o fiscal ndao tem como avaliar todo mundo, mas
todos setores que tiver algum tipo de necessidade de adequacdo trazem até o
preposto né... traz até a mim... e eu levo até o preposto [...] (EF2).

Conforme pode ser observado na fala do EF2 e ET8 todos podem avaliar a prestacdo de

servigo terceirizado fazendo reclamagdes. Nesse sentido, o ndo estabelecimento de critérios

compromete a eficiéncia, na medida em que a subjetividade das relagdes de apresso ou

desapresso ganham protagonismo tanto que para se realizar o desligamento ndo aparenta ser

uma tarefa facil, conforme pode ser verificado a seguir.

Normalmente, voc€ avalia... comeca a ter falta demais... muito atraso demais
t4... a gente sabe que aquilo comeca a influenciar no andamento do servigo...
ai o funcionario comeca a questionar demais... olha, eu ndo quero fazer isso
ou eu ndo quero fazer aquilo... eu posso dizer que ndés ainda somos muito
coragdes mole... t4 porque como nds tratamos de pessoas a gente sabe da
situag@o de vida das pessoas né... c€ sabe né... tem familia, tem filhos é... a
atual situagdo do pais ndo é facil, entdo a gente tenta... sabe... pede pro
preposto, conversa, fala isso... olha, tal lugar ndo t4 ficando limpo direito ta...
pede pra pessoa observar... voc€ fala uma, duas sabe... trés... chega uma hora
que vocé fala... olha, infelizmente nds tentamos... nds somos ainda muito
pacientes... vamos dizer assim ... porque a gente acha que todo mundo merece
uma segunda chance... as vezes uma terceira chance... mas né ai vocé pede a
substitui¢do... ah mas € irmdo do preposto... desculpa... nessas horas eu nao
posso olha essa situacdo... td& vendo como as vezes a contratacdo da pessoa
ficou é... influencia as vezes... o préprio preposto vai la... entregar um aviso
prévio pro préprio irmao né. (EF1).

As contratacdes baseadas nas indicagdes e no apadrinhamento ndo levam em

considerag¢do os principios da impessoalidade e moralidade e, consequentemente comprometem

o principio da eficiéncia, na medida em que mesmo o funcionério terceirizado nao sendo

produtivo ele € mantido na fun¢@o em virtude da protecdo e do apadrinhamento. Assim, ao ndo

observar um principio acaba gerando um efeito cascata no sentido de provocar a inobservancia

dos demais.

[...] tem muitas formas de protecdo... eu falei do tal do aquério... existe o
aquario... cada um vai escolher seu peixe, né... competente ou nao tem
pessoas assim, que a gente tem que fazer... mover mundos e fundos pra
poder dispensar... causa muito transtorno, ¢ muito complicado... a gente
se resguarda... a gente faz as nossas anotacdes, 0S nossos apontamentos e...
tem coisa que a gente nem... ndo quer nem mexer... faz de conta que € cego.
(EF2, grifo nosso).

Conforme Barbosa (2014), a cultura paternalista presente nas organizagdes dificultam a

avaliacdo e a cobranca de resultados, o que explica em grande medida os aspectos descritos

pelo EF2. Dessa forma, ndo € possivel afirmar que a terceirizacdo na instituicdo publica
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pesquisada traduz em eficiéncia, mas ao contrario, o que constata € que as relacdes paternalistas
podem comprometer a eficiéncia do servico prestado, ocasionando um circulo vicioso que
necessita ser alterado (BARBOSA, 2014) com vista ao alcance de resultados mais efetivos e
alinhados com o interesse publico.

Embora relatado pelo EF1 que um dos beneficios de utilizar a terceirizacdo € a facilidade
de conseguir um perfil necessirio para a fungdo, que ndo é possibilitado pela maioria dos
concursos, o que poderia gerar eficiéncia. No caso analisado, ndo se mostrou uma busca no
enquadramento no “perfil”, mas sim a utilizacdo do argumento de estar dentro do “perfil” visto
que o ingresso nas fun¢des, via de regra, ocorre por indicacdes, “Q1”. Outro aspecto considerado
positivo pela EF1 € a possibilidade da substitui¢do caso o funcionério nao atenda ao perfil
requerido. Entretanto, constatou-se a dificuldade de desligar funciondrios que mesmo
apresentando baixa produtividade, usufruem de relativa estabilidade em funcdo de serem
blindados pelas relacdes paternalistas (BARBOSA, 2014). ET1 ainda destacou a rotatividade,
a dificuldade de reter aqueles que tem melhor desempenho e obter o comprometimento
conforme pode ser verificado no trecho a seguir.

[...] beneficio é a facilidade de vocé conseguir um perfil mais préximo do
necessirio pro setor... num concurso publico vocé sabe que vem aquela
determinada pessoa e vocé precisa daquela pessoa num determinado setor e
mesmo que ela ndo tenha o perfil... a menos que vocé€ remaneje todo o seu
6rgdo... num caso de terceirizacdo... se € uma pessoa que nao atenda aquele
perfil e eu ndo posso remanejar... eu posso pedir a substitui¢do... essa seria
uma facilidade [...] acaba que alguns cargos... postos terceirizados saem com
um custo menor ta... alguns postos nao todos... eu acredito que ndo todos ta...
ao mesmo tempo a questdo da... ruim... a rotatividade do terceirizado é maior
t4.... por exemplo, vocé tem um auxiliar administragdo se ele fizer um curso
superior ele vai sair por melhor que ele seja... ti... do servidor € bem menor a
questdo de rotatividade. [...] problemas na terceirizagdo... as vezes vocé vé
terceirizado fazendo a mesma funcido de um servidor ti... € a minha maior
preocupacdo... se um dia eles aprovarem uma lei que permita a contratagdo da
atividade fim... ai eu acho que assim... a precariza¢do do servigo publico ...
porque ... um pouco por conta as vezes dessa falta de compromisso. (EF1).

[...] a questdo do custo também, né... é... um levantamento que tava fazendo
era... a parte de obras... a gente tem um pedreiro, um mestre de obras e um
servente de pedreiro... sdo sd trés pra esse mundaréu todo ai... mas tdo conta
do recado... fazendo um levantamento do custo, nao do salario... o custo desses
colaboradores d4, no nosso contrato, € conta assim... ai no mercado ai fora,
mais a mao de obra, mais o material, mais o tempo dispendido numa
determinada obra, a nossa economia foi de 35%... entdo algumas coisas sdo
vantajosas [...] (EF2).

A rotatividade € citada como um dos problemas da terceirizagdo por Silva e Souza
(2004), Di Pietro (2009) e Lourenco (2015), que contribui para a ineficiéncia. Embora a

rotatividade seja destaca como um problema na terceirizacao pela EF1, na instituicao publica
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pesquisada a mesma € resolvida ou amenizada por meio da concessdo de estabilidade relativa
aos funciondrios terceirizados, a menos que “sejam muito ruins”, conforme EF2 ou queiram se
desligar.

Para Jensen e Stonecash (2004), a adequagdo do servico a ser terceirizado pode
possibilitar reducdo de despesa, uma vez que alguns servicos publicos podem ser menos
adequados para a terceirizacdo do que outros. Tanto EF1 e EF2 destacaram a possibilidade de
diminuir custos como um dos beneficios de utilizar a terceirizagao, porém EF1 destacou que
acredita que nem todos os postos de trabalho geram reduc@o de custos. Assim, destacam que
alguns postos sdo mais adequados para serem terceirizados do que outros conforme mencionado
pela EF1 e pelo EF2 a seguir.

[...] eu vim pra c4d com uma visdo muito de iniciativa privada... entdo existe
assim... uma... precisa enxugar... entdo precisa ter um enxugamento sim... se
tivesse um enxugamento... um mapeamento dos processos administrativo...
das atividades de cada setor... de cada [...], de cada rotina... ndo precisaria ter
tanto terceirizado assim... pra falar a verdade nio precisaria nem ter tanto
servidor... eu acredito que hd uma ineficiéncia nesse inchamento... hd um
inchaco na maquina administrativa... de qualquer forma... vérias, varios
setores é importante, né, ter o terceirizado... agiliza... em outros eu nao vejo
vantagem nao. (EF2).

O mapeamento de processos, citado pelo EF2, constitui uma ferramenta que permite
melhorias através do emprego de técnicas que documentam os elementos de um processo
procurando detectar atividades que ndo agregam valor para realizar a corre¢do (MELLO, 2008)
e buscar melhorias na execugdo das atividades e, consequentemente, ganhos de eficiéncia.

A insuficiéncia no quadro de pessoal destacada pela instituicdo publica, na justificativa
dos editais e contratos, que tiveram como objeto a contratacdo de servicos diversos
(COMPRASNET/ECPE, 2010-2014a), leva a inferir que a instituicdo estaria com alta demanda
de servico e com poucas pessoas para executar. Dessa maneira, possivelmente buscou
terceirizar para aumentar a efici€ncia na prestacdo de servico a sociedade. Entretanto, ao serem
questionados se a distribui¢do das atividades ¢ compativel ou se hi sobrecarga de tarefas, a
maioria dos funcionarios terceirizados destacou tranquilidade no exercicio das fungdes, que as
atividades sdo distribuidas e em sua maioria ndo se sentem sobrecarregados.

Eu acho que ta assim... eu acho que ndo ti sobrecarregado ndo, acho meu
servico tranquilo. Eu ndo conheco o servico de cada um certinho, dos
servidores, mais que eu vejo o meu ta dentro do padrao (risos)... podia até ter
mais, porque eu estou acostumada a trabalhar [risos] (ET1).

Aqui... assim... ndo tem... a gente nido sobrecarrega... cada um distribui
corretamente aqui, mais se precisar deu fazer... dd uma forca... alguma coisa
que talvez a servidora [...] geralmente € s6 o trabalho que tem ali, né... eles
ndo... eles s6 falam assim nossa... hoje eu tenho... muito dificil, muito isso,
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muito aquilo... eu acho que € o trabalho dela mesmo... ndo é que ela faz de
outro servidor. (ET12).

De maneira geral, na amostra pesquisada ndo ha sobrecarga de atividades dos
terceirizados, na medida em que a maioria ndo sente sobrecarregado na fun¢do que exercem, o
que coloca em questionamento a alegacao da insuficiéncia de pessoal na institui¢do publica. Na
medida em os funciondrios terceirizados caracterizaram o exercicio das atividades como
tranquilo ou normal pode reforcar os argumentos do EF2 que destacou a necessidade de
mapeamento de processos, enxugamento bem como maior planejamento e avaliacdo das
fungdes a serem terceirizadas na institui¢ao.

Rios e Gondim (2010) destacam que a terceirizacdo € provavelmente uma das praticas
de gestao mais propagadas, principalmente, por apresentar como um tipo de vinculo de trabalho
eficaz para reduzir custos de manutencdo de pessoal. Dessa maneira, o principio da eficiéncia
idealizado numa perspectiva gerencial vislumbra uma administracdo enxuta, reduzida, com
maior produtividade e menor custo (ABRUCIO, 1997). Como pode ser verificado nas palavras
de EF2, a terceirizagdo vem servido para inchar a maquina publica visto que a pratica da
terceirizagdo, na instituicdo pesquisada, faz com que a mesma se torne a segunda prefeitura dos
municipios em que atua, na medida em serve de cabide de emprego para parentes, amigos,
conhecidos de prepostos e até mesmo de servidores publicos.

O quadro a seguir demonstra que os aspectos encontrados na pratica da terceiriza¢ao
levam a perda do principio da eficiéncia.

Quadro 10 - Principios da Administracdo Publica: Eficiéncia.

(continua)
Eficiéncia
Conceito Norteador Aferigcdo Negacao
(Valor declarado) (Valor praticado)

A eficiéncia € norteada para a busca de
resultados de modo rapido e preciso, al
fim de satisfazer as necessidades da
populacdo. Além de obedecer a lei ¢
ser honesto, se deve agir com
eficiéncia tendo uma  conduta
produtiva, profissional e adequada ao
exercicio  funcional visando
satisfacilo do interesse publico.
(PAZZAGLINI FILHO, 2008).

Cumprimento dos requisitos
de qualifica¢do
profissional/Perfil de acordo
com editais e contratos

Experiéncia como fator
necessario para contratar

Treinamento/Capacitacao/
Reciclagem

Compromisso com a
execucdo conforme contrato

Diminuir custos

Contrata¢des em desacordo
com Perfil descrito no editais
e contratos

Experiéncia nao ¢ utilizada
como fator determinante para
contratacao

Preparacao deficitaria dos
funcionérios

Jeitinho

Custos questionaveis
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Quadro 10 - Principios da Administracdo Publica: Eficiéncia.

(conclusao)
Eficiéncia
Conceito Norteador Aferig¢do Negacao
(Valor declarado) (Valor praticado)
A eficiéncia é norteada para a busca de| Profissionalismo e mérito “Qi” e “apadrinhamento”

resultados de modo réapido e preciso, a
fim de satisfazer as necessidades da| Existéncia de Planejamento, | Auséncia de planejamento
populacdo. Além de obedecer a lei €| objetivos e metas a serem formal e auséncia de metas
ser honesto, se deve agir com| alcangadas
eficiéncia tendo uma conduta

produtiva, profissional e adequada ao] Acompanhamento e Acompanhamento e
exercicio  funcional visando & Avaliacdo de desempenho Avalia¢ao informal baseadas
satisfacdo do interesse publico. em Reclamacgdes
(PAZZAGLINI FILHO, 2008). ]

Interesse publico Interesse privado

Qualidade Pouca preocupagdo com

qualidade
Administracdo Enxuta Enxugamento questionivel

Fonte: Elaborado pela autora (2017).

Conforme ilustrado no Quadro 10, a terceiriza¢ao praticada na institui¢ao publica nao
traduz em eficiéncia, uma vez que ha auséncia de planejamento e de avaliacdo. Além disso, as
empresas nao realizam treinamento e capacitacdo dos funcionérios, bem como nio existe
avaliacdo de desempenho. O que constata é a predominancia do interesse particular em
detrimento do publico. Dessa forma, o quadro demonstra os “valores aferidos” na literatura e
nos editais e contratos relativos a eficiéncia, embora quando contrastado com a pratica, ou seja,
os “valores praticados” ndo demonstram a consecug¢do da eficiéncia na prestagc@o do servigo por
empresas terceirizadas.

A terceirizacao esté inserida no contexto da administracio publica gerencial que propaga
eficiéncia na gestdao publica (MOTTA, 2007). Entretanto, ao abrir a “caixa preta” do contexto
analisado a terceirizagdo é um mecanismo para viabilizar uma administracdo publica
patrimonialista ao substituir o poder edilicio e das normas pelo poder da piedade pessoal
(WEBER, 1999), quando a execug¢do do servico passa a ser realizado via empresas terceirizadas,
fazendo com que impere as vontades pessoais em detrimento da universalidade (CAMPANTE,
2003) bem como da eficiéncia.

Ao desconsiderarem as implicacdes negativas que podem advir com as praticas de
terceirizacdo na administracao publica ou melhor, a nao observancia dos principios que a regem

pode desencadear em praticas relacionadas ao modelo patrimonialista onde imperam o
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particularismo, o favorecimento dentre outros em detrimento da eficiéncia; alimentando os
vicios no trato da coisa publica, além de negligenciar o carater publico dos servicos prestados
como foi evidenciado.

A perda de valores publicos é notéria quando a empresa terceira passa a executar
servigos publicos. Ao longo do tempo € possivel observar vérias reformas na administragao
publica ndo s6 no Brasil como no mundo com vista a atingir a eficiéncia. Entretanto, tais
reformas sdo empunhadas com meros propésitos retdricos, por vezes, com poucos efeitos
(SECCHI, 2009). E fato que a administracio publica no Brasil tem caracteristicas da
administracao patrimonialista, burocratica e da administracdo gerencial sendo modalidades que
surgiram ao longo do tempo como meio difundidos de moderniza¢do do setor publico; no
entanto € possivel dizer que na pratica da terceirizacdo demonstra em grande medida a presenca
evidente de uma administracdo patrimonialista baseada na negligencia do interesse publico e

incompativel com os ideais republicanos.
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9 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo foi desenvolvido com o objetivo geral de analisar editais, contratos e a
prestacao de servicos terceirizados em uma institui¢do publica federal localizada em Minas
Gerais, investigando a aplicacdo dos principios da administracao publica brasileira constituido
pela legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

E possivel observar avancos e recuos ao longo do tempo na administracio publica
brasileira. A Constitui¢ao de 1988 representou um marco no processo de redemocratizacao e no
estabelecimento de direitos e obrigacdes bem como seria conduzida a administragdo publica
brasileira. Contudo, nessas idas e vindas a ado¢cdo de mecanismos sem regulamentacdo, tal
como a terceirizacdo viabilizam praticas incompativeis com o interesse publico. Ao
desconsiderarem as implica¢des negativas que podem advir com as praticas de terceirizacao na
administracao publica, pela ndo observancia dos principios desencadeia em praticas retrogradas,
mantém os vicios presentes na administracdo publica brasileira, além de negligenciar o caréter
publico dos servigos prestados que, embora executados por empresas terceirizadas ndo deixam
de ser publicos visto que o Estado continua sendo responsavel pelos mesmos.

Verifica-se que a adocdo da terceirizac@o no servico publico ndo traduz em beneficios
plausiveis, além de nao proteger o interesse publico, pois afronta os valores publicos. Com base
na discussdo e nos dados empiricos € possivel perceber que a terceirizagao abre caminhos para
praticas como o clientelismo, apadrinhamento, favorecimentos, selecdo inadequada de
funcionérios que pode levar a perda de qualidade dos servicos prestados, pois as contratadas
ndo investem em qualificacdo e treinamento dos funcionérios. Outros aspectos podem ser
elencados como a existéncia de vinculos com a empresa contratante que ocorre de forma
mascarada fazendo com que essa pratica revele como mera intermediagdo de mao de obra.
Assim, as empresas terceirizadas fornecem mao de obra para a administracdo publica e,
portanto sdo responsdveis pelo recrutamento e selecdo de funcionarios que prestardo servicos
publicos (BATTAGLIO JUNIOR; LEDVINKA, 2009).

As empresas terceirizadas ndo se mostram preocupadas com o alcance do interesse
publico, mas apenas visam lucro, na medida em que ndo se comprometem a fornecer o servigo
de acordo com o que se propuseram a entregar. A falta de op¢do de contragdes via concurso
publico leva a administracdo publica a utilizar desse mecanismo para conseguir funcionarios,
porém ao aderir a esse mecanismo ocorre perdas de valores publicos e afloramento dos vicios

da administragao publica brasileira.
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Os principios expressam valores publicos que devem orientar as praticas no setor
publico. Em outras palavras, a razdo de ser dos principios € nortear toda a pratica administrativa
do setor publico (PAZZAGLINI FILHO, 2008). Entretanto, diante da anélise dos dados &
possivel afirmar que a partir do momento que o particular comega a prestar um servico publico,
esses valores sdo perdidos e negligenciados, embora a natureza do servigco, mesmo sendo
executado por empresa terceirizadas, ndo deixa de ser publica. Assim, os mecanismos de
controle por parte da administracdo publica sao ineficazes e, por vezes, inexistentes e ignoram
a observancia dos principios da Administragao Publica descritos na Constitui¢ao.

Evidencia-se que perda de valores publicos € decorrente do problema cultural que tem
raizes na colonizagdo brasileira, que mesmo passando pela independéncia e, posteriormente se
tornando republica ndo conseguiu colocar fim a manifestacio do poder privado na esfera
publica (NOHARA, 2014). Atrelado aos aspectos culturais, também pode ser destacado a
racionalidade limitada dos contratos, na medida em que se mostram incompletos em relac@o as
exigéncias relacionadas aos principios constitucionais e que, combinado a um ambiente
propicio ao oportunismo, faz com que os valores sejam perdidos (BARNEY; HESTERLY,
2004). Diante desses fatores, salvaguardas contratuais e monitoramento se mostram
fundamentais ainda que possam incorrer a um aumento de custos de transacdo, mas podem
melhorar a efici€éncia na medida em que pode possibilitar o cumprimento dos servi¢os conforme
contratado e fazer com que o interesse publico esteja a frente do interesse privado. Nesse sentido,
algumas medidas podem ser realizadas para minimizar a cultura paternalista vigente na pratica
da terceirizacdo na instituicdo publica pesquisada e buscar um maior alinhamento com o
interesse publico no processo de terceirizacao.

A preocupagdo com as garantias dos direitos dos trabalhadores terceirizados ja se mostra
presente, na medida em que salvaguardas vem sendo realizadas nos ultimos anos, embora os
limites desta pesquisa ndo possa afirmar que serdo necessarias e suficientes para inibir o
comportamentos oportunista de empresas terceirizadas. Tao importante quanto salvaguardas
contratuais de garantia dos direitos dos funciondrios terceirizados, € a garantia da efetiva
execugdo dos servicos conforme contratado pela institui¢do publica e deve ser preocupacdo
constante na fiscalizagdo dos mesmos. Constatou-se que salvaguardas sdo necessarias para
buscar maior legitimidade desta pratica no setor publico que demonstra ser cada dia mais
presente e, em fun¢do da austeridade que passa o Pais tende a se expandir.

Nesse sentido, € possivel dizer que servico de vigilancia, conservagao e limpeza

aparentam ser mais adequados a terceirizacdo, pelo fato de haver clara distin¢ao de atividades
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realizadas por servidores efetivos. Entretanto, independentemente do tipo de atividade a ser
terceirizada, € preciso buscar a neutralizacao da “cultura paternalista” (BARBOSA, 2014), por
meio da inclusdo explicita nos editais e contratos da vedacdo de direcionamento por agentes
publicos de funciondarios para trabalharem em empresas terceirizadas que ja é determinada pela
Instrucdo Normativa 02/2008 e que demonstra um instrumento complementar ao Decreto
7.203/2010 que dispde sobre a vedacdo de nepotismo na administracdo publica, visto que o
mesmo possui limitagdes. Assim como os fiscais de contrato devem ter espirito publico para
inibir os vicios quando existentes e denuncii-los em instancias cabiveis.

A adog¢do de medidas como “Qi”, apadrinhamento, entre outros, podem excluir parentes,
entretanto estes podem ser incluidos se adotados critérios de sele¢do imparciais que atestem a
competéncia para o exercicio da funcao. Nesse sentido, as formas e meios de selecao devem ser
modificadas com vistas a ser mais isondmicas e imparciais, na medida em que deve ser vedado
o ingresso na funcdo por meio de indicacOes de parentes de servidores, funcionirios
terceirizados e prepostos, tendo em vista que a institui¢do publica ndo deve servir de cabide de
emprego e a natureza publica do servigco prestado deve ser considerada.

O comportamento ético € fator imprescindivel, pois a flexibilidade administrativa pode
criar abertura para a utilizac¢do indevida de recursos e abrir caminhos para a pratica de corrup¢ao.
Dessa forma, a implantacdo de c6digos de ética, reunides para a disseminacio de principios e
normas podem ser pensados como mecanismos para suplantar os resquicios de uma
administracao patrimonialista (PIMENTA, 1998).

A divulgacdo de vagas pelo SINE pode ser uma alternativa para que em conjunto com
outros meios de divulgacdo, possa oportunizar a sociedade maior conhecimento sobre as
oportunidades de acesso ao emprego. Esta ferramenta pode contribuir para atrair maior nimero
de interessados e “oferecer acesso” aos hoje desprovidos do mesmo. A adocdo de transparéncia
nos processos de recrutamento e selecao sao fundamentais para inibir a pratica do nepotismo,
“Q1” e “apadrinhamento” alinhados as vedacgdes dessa natureza nos editais e contratos. Formas
de selecdo necessitam ser aprimoradas e modificadas e qualquer que seja os critérios, estes
devem ser publicos.

O mapeamento de processos pode ser uma alternativa para buscar maiores ganhos de
eficiéncia. Além disso, percebeu-se nas entrevistas que alguns funciondrios terceirizados
executam funcdes de complexidade, por vezes, maior que as de servidores efetivos, o que
reforca a necessidade de mapear os processos para alinhar as atividades de acordo com as

atribui¢des de servidores e terceirizados. Ao realizar mapeamento de processos, € possivel
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dimensionar, alocar e verificar as necessidades reais do nimero de funcionarios terceirizados
na instituicdo publica, o que possibilita enxugar o nimero de funcdes hoje terceirizadas com
vistas a diminuir custos com a terceirizagao.

Considerando que a geracdo de emprego pode ser vista como fator positivo da
terceirizagdo, por isso deve ser utilizada em favor da sociedade, tornando as vagas acessiveis,
visto que o Estado é o promotor dos postos de trabalho terceirizados. Nesse sentido, é necessario
a incorporacgao dos valores publicos, ou seja, os principios da administragao publica devem ser
inseridos de maneira explicita nos editais e contratos de contratagao de servicos terceirizados.
Os mesmos devem se tornar parte do desempenho exigido das empresas (BATTAGLIO
JUNIOR; LEDVINKA, 2009); esta ¢ a principal salvaguarda contratual defendida neste estudo.
Portanto, para que estejam presentes na prestacdo de servicos devem ser feitas salvaguardas
contratuais € monitoramento da efetivacdo dos aspectos contratuais. Considerando a funcdo
publica exercida pela empresa prestadora de servicos terceirizados, torna-se possivel pensar na
expansdo dos principios da Administragdo Publica como meio para criar valores publicos na
elaboragdo do contrato e execucgdo da prestagao de servigos por empresa terceirizada.

As reformas do Estado tém como propdsito a diminuicdo da estrutura do mesmo.
Entretanto, vale destacar que a estrutura enxuta de governo ndo necessariamente significa
menos atividade estatal e menos responsabilidade do Estado. No caso do servigo publico
terceirizado pelo Estado, ndo significa que o Estado deixou de estar presente, mas que buscou
outros mecanismos de organizar a maquina. Considerando tal premissa e corroborando com as
ideias de Rosenbloom e Piotrowski (2005) e Battaglio Junior e Ledvinka (2009), € através do
contrato que € possivel realizar as salvaguardas necessarias, por isso, deve ser utilizado como
meio de buscar adaptar as parcerias entre os setores publico e privado para que valores publicos
estejam incluidos na prestacdo de servigos e promovam a busca pelo interesse coletivo. Dessa
forma, é possivel exigir que as empresas observem os principios que regem a atividade publica,
na medida em que essas empresas divulguem as vagas de empregos, a fim de atingir mais
interessados, selecionando funcionarios de maneira impessoal, irdo cumprir com as
responsabilidades contratuais, incluindo requisitos para oportunidades iguais de emprego, sao
exemplos de acdes que respeitam o carater publico da atividade.

Ainda que a inclusdo de valores publicos como salvaguardas nos editais e contratos nao
garanta a efetivacdo na pratica, pois pode ser limitada pelas questdes culturais inerentes as
praticas paternalistas no contexto brasileiro, € necessario coibi-las e, tal acao constitui um meio

de proteger a res publica, bem como buscar garantir os direitos republicanos. Assim, a partir
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das exigéncias preestabelecidas nos editais e contratos € um comeco para tentar inibir praticas
indesejaveis nas atividades de natureza publica. Estes sdo os instrumentos, atrelados a uma
fiscalizacdo efetiva, que tem potencial para que os valores publicos estejam presentes na
prestacdo de servigos terceirizados (BATTAGLIO JUNIOR; LEDVINKA, 2009;
ROSENBLOOM; PIOTROWSKI, 2005).

No Brasil, a atual crise financeira e politica fornece um cenario em que os governos
pensem em introduzir reformas no sentido de reduzir o tamanho do setor publico (CLIFTON;
DIAZ-FUENTES, 2015). O que reforca a necessidade de uma regulamentagio dessa prética
ndo apenas no setor privado, mas também no setor ptblico. Nesse sentido, esta pesquisa buscou
contribuir para melhorar as préticas de terceirizacdo no setor publico brasileiro, bem como
trazer discussdes sobre o tema, uma vez que as restricoes impostas por um cendrio de
austeridade e enxugamento do Estado, faz com que este mecanismo seja expandido.

Devido as limitagdes deste estudo e aos aspectos inerentes a utilizacdo de pesquisa
qualitativa em relacdo a mensuracdo, sugere-se que pesquisas futuras abordem a natureza
quantitativa em relacdo a efetividade de reducao de custos na administracio publica brasileira
pela utilizac@o da terceirizagdo. Sugere-se também uma andlise especifica sobre os custos de
transa¢do. Dessa forma, estudos quantitativos poderdo contribuir para aprofundar a relacdo de
eficiéncia deste mecanismo no setor publico e suprir lacunas, por vezes, deixadas.
Levantamentos futuros também poderao analisar, de maneira quantitativa, qual o percentual de
indicacdes e relacdo com grau de parentescos com vistas analisar em que medida as restri¢des
impostas pelas Instru¢io Normativa 02/2008, que caracteriza como ingeréncia e veda a
Administracdo e servidores da institui¢cao “direcionar a contratagdo de pessoas para trabalhar
nas empresas contratadas” (BRASIL, 2008b, p. 4), bem como as estabelecidas pelo Decreto
7.203/2010 que determina vedacdo a contratacdo de que “familiar de agente publico preste
servicos no 6rgao ou entidade em que este exerca cargo em comissao ou funcao de confianga.”
(BRASIL, 2010a), sdo conhecidas e estio sendo atendidas. Além de expandir a analise para um
nimero maior de instituicdes publicas.

Acredita-se que a acdo das empresas, dos dirigentes, dos empregados e de todos os que
exercam atividades em nome de 6rgdos publicos deveria ser norteada pelos valores descritos na
Constituicdo, no minimo ndo contrarid-los, constituindo obriga¢do dos responsaveis por
contratagdes de empregados, estagiarios e prestadores de servigos em geral fazer constar nos

respectivos contratos a sua plena observancia.
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APENDICE A - Roteiro de Entrevista (Funcionario terceirizado)

Prezado entrevistado,
Abaixo estdo listadas as perguntas relativas a uma pesquisa de mestrado, aprovada pelo comité
de ética, que visa buscar informagdes para subsidiar argumentos para defesa da incorporagdo
de valores publicos nos contratos de servigos terceirizado. Assim sendo, peco que leia
atentamente as perguntas e responda. Sua participacao e sinceridade sdo fundamentais para o
resultado e a qualidade da pesquisa.
Agradeco a sua participagao,
Natélia Maria Leal Santos

Mestranda em Administracao Publica/UFLA
I - Alguns aspectos do Perfil do funcionério terceirizado:
Idade:
[ ]Menosde21 [ ]21-30 [ ]31-40 [ ]41-50 [ ]51-60

[ ] Mais de 60

Cor:

[ ]branca [ Inegra [ Jamarela [ ]Jparda [ ] indigena
Escolaridade:
[ ] analfabeto [ ] primeiro grau incompleto [ ] primeiro grau completo [ ] segundo grau

incompleto [ ] segundo grau completo [ ] superior incompleto [ ] superior completo

Profissdo: Funcao/cargo que exerce:

Horario de trabalho:

[ ] Diurno [ ]Noturno [ ] Outros

Legalidade



1y

2)

3)
4)

5)

6)

7)

8)

9)
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Ja trabalhou em outras empresas (sem ser terceirizado) antes de atuar em empresas
terceirizadas que prestam servicos para esta organizacgdo publica? Se sim, conte como era e
por que saiu.

Como vocé avalia as empresas terceirizadas em relacdo ao cumprimento das obrigacdes
trabalhistas? Por qué?

Vocé j4 foi prejudicado/lesado por alguma empresa terceirizada? Se sim, como e por qué?
Vocé ja atuou em mais de uma empresa que presta servigo para este 6rgao publico? Se sim,
em quantas? Por qué?

Na transi¢do de uma empresa terceira para uma nova empresa contratada realiza-se algum
tipo de entrevista ou treinamento? Se sim, quem fez? Ou foi realizada uma recontratagao
automatica pela empresa que assumiu o servigo no 6rgao?

Executa as mesmas tarefas ou tarefas semelhantes a dos servidores efetivos ou em conjunto?
Na execucao de suas tarefas quem € o responsavel pela supervisao e defini¢cdo do que sera
realizado?

Quando vocé precisa tirar divida em relacdo a atividade que vocé exerce, a quem vocé
recorre? Por qué? E uma decisio sua ou isso foi informado para vocé?

Quando o contrato chegar ao fim, vocé acredita que sera contratado pela proxima empresa
que ganhar a licitacdo? Ou vocé continuard prestando servigo para a empresa em outro lugar?

Explique.

10) A empresa fornece uniformes e EPI’s?

Impessoalidade

11) Vocé foi submetido a algum processo de selecdo para ser contratado pela empresa? Como

foi dada sua selec¢do?

12) Como vocé avalia a selecdo realizada pela empresa?

13) Foi submetido a alguma avaliacdo de conhecimentos provas e/ou habilidades?

14) Vocé considera que foi facil ou dificil conseguir essa vaga de emprego? Por qué?

15) Como € sua relagao com os servidores publicos?

[
[
[
[

] Boa
] Muito boa
] Otima

] Regular
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Outros

16) Voce tem conhecimento de que algum funciondrio foi selecionado por ter quem indicasse
dentro da empresa? Se sim, como isso ocorreu?

17) Existem funcionérios terceirizados com parentesco na empresa que vocé presta servico?

[ ]Sim

[ ] Nao

[ ] Desconheco

Espaco para comentarios

18) As empresas colocam como impedimento a contratacdo de pessoas da mesma familia para
compor o quadro de funcionérios?

19) Vocé tem conhecimento de contratacdo de funciondrios terceirizados que possuem
parentesco com servidor publico do 6rgdo que vocé presta servico ou de outros 6rgaos
publicos?

[ ]1Sim

[ ] Nao

[ ] Desconheco

Espaco para comentarios

20) Voce se considera mais parte da empresa terceirizada ou 6rgdo publico onde vocé executa
suas tarefas? Por qué?

21) Caso houvesse a possibilidade de voc€ atuar em um cargo melhor dentro do 6rgao publico
que voceé presta servico, vocé considera que teria oportunidade igual a de um colega ou vocé
acredita que poderia ter vantagem de um ou de outro?

22) Vocé considera que as empresas tratam todos os funcionérios de forma igual ou existem
privilégios para determinadas pessoas ou grupos? Explique.

23)Ha quanto tempo vocé presta servigo para a empresa terceirizada atual? E para o 6rgdo
publico?

24) A vigéncia do seu contrato com a empresa € por tempo determinado?
Moralidade
25) Quais valores éticos ou de conduta as empresas exigem dos funciondrios terceirizados?

Explique como isso acontece.

26) Existe diferenciacdo entre trabalhadores terceirizados e entre os terceirizados e efetivos?
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27) Voce ja se sentiu discriminado dentro das empresas terceirizadas ou no 6rgao publico em
que voceé presta servigo, seja por cor, crenga ou credo ou por ser terceiro entre outras formas?

28) Vocé acredita que a forma de contratagio das empresas € justa e faz uma avaliacao criteriosa
de seus funcionéarios?

29) Vocé considera que as empresas, no ato da selecdo de seus funcionarios, oferecem
oportunidades iguais de acesso ao emprego a todos os cidaddos que se interessarem pela

vaga?

Publicidade

30) As vagas de emprego sdo divulgadas em algum meio (internet, mural, jornal, radio, SINE)?
[ ]1Sim
[ ] Nao

Espaco para comentarios
31) Ha a divulgacgao dos pré-requisitos para preenchimento das vagas?
[ ]1Sim
[ ] Nao

Espaco para comentarios

32) Como voceé ficou sabendo da vaga de emprego?
] indicag@o de amigo

] por alguém que trabalha ou trabalhou na institui¢ao

] SINE

[

[

[ ] internet, jornal
[

[ ] Outros

33) Havia mais candidatos a vaga de emprego quando vocé foi selecionado?

34)Caso voceé nao seja o escolhido para a vaga de emprego, a empresa disponibiliza esta
informacao, bem como a justificativa?

35) As empresas agem com transparéncia com seus funciondrios e divulgam seus atos?

36) Vocé tem conhecimento explicito e formal dos seus deveres e obrigacdes? Ou seja a empresa

lhe informa suas atribui¢des de que forma? Vocé as conhece?

Eficiéncia
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37) Como voceé avalia a conduta de sua chefia imediata, caso haja?

38) Existe algum tipo de avaliacdo do servi¢o que vocé executa?

39) Existe incentivo, por parte da empresa, para melhorar seu nivel de escolaridade?

40) Existe um Planejamento do servico que vocé executa e metas que vocé deve alcancar?

41) Como é medido o seu desempenho? E o desempenho do servico que vocé presta? Ha
indicadores para isso? Como funciona?

42) Vocé recebeu treinamento para executar o servigo que realiza? Quem o ministrou?

43) A empresa oferece cursos de capacitagao continuada? Como funciona?

44) Vocé deve se reportar a quem? Ele o avalia? Quais sdo os critérios utilizados?

45) A distribuicao das atividades € compativel entre os terceirizados e servidores efetivos, ou
voce se sente sobrecarregado? Explique como funciona.

46) Ha espago para opinides na empresa, em relacdo a forma de execugao do servigco? E no
orgdo publico? Explique como isso funciona.

47) Suas habilidades, conhecimento, cursos que tenha feito foi considerado para sua sele¢ao?
Se sim, cite-os e explique como isso aconteceu.

48) No ato da selecdo foi exigido algum tipo de experiéncia?
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APENDICE B - Roteiro de Entrevista (Fiscal de contrato)

Prezado entrevistado,

Abaixo estdo listadas as perguntas relativas a uma pesquisa de mestrado, aprovada pelo comité
de ética, que visa buscar informag¢des para subsidiar argumentos para defesa da incorporagdo
de valores publicos nos contratos de servigos terceirizado. Assim sendo, peco que leia
atentamente as perguntas e responda. Sua sinceridade e participacio sdo elementos

fundamentais para resultado e qualidade da pesquisa.
Agradeco a sua participagao,
Natélia Maria Leal Santos
Mestranda em Administracao Publica/UFLA

I — Alguns aspectos do Perfil do servidor fiscal:

Idade:
[ ]Menosde21 [ ]21-30 [ ]31-40 [ ]41-50 [ ]151-60
[ ] Mais de 60

Cor:

[ ] branca [ Jnegra [ Jamarela [ Jparda [ ] indigena
Escolaridade:
[ ] analfabeto [ ] primeiro grau incompleto [ ] primeiro grau completo [ ] segundo grau

incompleto [ ] segundo grau completo [ ] superior incompleto [ ] superior completo

Profissdo: Fungdo/cargo que exerce:

Formacao

Horario de trabalho:

[ ] Diurno [ ]Noturno [ ] Outros

Legalidade

1) Nasua opinido as empresas terceirizadas cumprem com as obrigacdes contratuais? Explique.
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2) Como vocé avalia a conduta das empresas terceirizadas no que diz respeito ao cumprimento
de obriga¢des legais e contratuais? Explique.

3) Vocé ja fiscalizou mais de uma empresa que presta servigo para este 6rgao publico? Existe
diferenca na conduta entre elas? Explique.

4) Na execucao das tarefas, quem é o responsavel pela supervisido e definicdo do que sera
realizado? Explique como isso acontece.

5) Quando o funcionério precisa tirar divida em relacao a atividade que exerce, a quem recorre?
Explique.

6) Quando o contrato chega ao fim, o que acontece com os funcionarios terceirizados?
Explique como acontece.

7) As empresas fornecem uniformes? Os funcionarios cumprem essa exigéncia contratual?

8) Existem semelhancas nas atividades exercidas pelos trabalhadores terceirizados e

servidores?

Impessoalidade

9) Como vocé avalia a forma de sele¢dao de funcionarios terceirizados? Explique.

10) A administracdo publica exige algum critério de selecdo de funcionério? Se sim, quais?

11) Os funcionérios terceirizados sao submetidos a alguma avalia¢do de conhecimentos? Como
acontece?

12) Diante da sua experiéncia e vivéncia na fiscaliza¢do de contratos publicos, vocé considera
ou tem conhecimento de que algum funcionério foi selecionado por ter quem indicasse
dentro da empresa? Se sim, o contrato permite esse tipo de pratica e como vocé avalia essa
situagao?

13) Vocé tem conhecimento se a empresa coloca como impedimento a contratagdo de pessoas
da mesma familia para compor seu quadro de funcionérios? Explique.

14) Vocé considera que a empresa trata todos os funcionarios de forma igual ou existem
privilégios para determinadas pessoas ou grupos?

15) Na transi¢ao de uma empresa terceira para uma nova empresa contratada ha uma renovagao
dos funcionarios terceirizados? Isso impacta na prestacdo do seu servico? Como acontece a

transicao? E sempre da mesma forma?

Moralidade
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16) Quais valores éticos ou de conduta a empresa exige do funcionario terceirizado? A
Administracdo publica faz alguma exigéncia em relagdo as questoes éticas e de conduta?

17)Ja houve problemas de conduta de funciondrios terceirizados no ambiente de trabalho? Se
sim, quais agdes sdo tomadas?

18) Existe e como se di4 o acompanhamento do cumprimento da jornada de trabalho do
funcionario terceirizado?

19) Existe diferenciacdo entre trabalhadores terceirizados e entre os terceirizados e efetivos?
Explique.

20)Ja percebeu algum tipo de discriminacdo da empresa terceirizada para com seus
funcionérios, seja por cor, crenga ou credo entre outras formas? Explique.

21) Vocé considera que a forma de contratagdo da empresa € justa e faz uma avaliacdo criteriosa
de seus funcionérios? Explique.

22)Existe algum tipo de controle quanto a indicacdo tanto por agentes publicos quanto por

funcionérios terceirizados de pessoas para trabalharem nas empresas terceirizadas?

Publicidade

23) As vagas de emprego sdo divulgadas em algum meio (internet, mural, SINE, radio, jornal)?
Como acontece?

24)Ha a divulgacdo dos pré-requisitos para preenchimento das vagas? Se sim, quais?

25) Vocé considera que € facil ou dificil conseguir vaga de emprego em empresas terceirizadas
que prestam servicos na Administracao Pablica? Por qué?

26) Vocé considera que a empresa, no ato da selecdo de seus funcionarios, oferece
oportunidades iguais de acesso ao emprego a todos os cidaddos que se interessarem pela
vaga? Explique.

27) Voce considera que € facil ou dificil conseguir vaga de emprego em empresas terceirizadas
que prestam servicos na Administracao Publica? Por qué?

28) A empresa age com transparéncia e divulga seus atos? De que forma isso acontece?

Eficiéncia

29) Existe algum tipo de avaliacdo do servigo terceirizado? Se sim, como acontece?
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30) Vocé considera que existe incentivo, por parte da empresa, para melhorar o nivel de
escolaridade e/ou desempenho dos funcionarios? Explique.

31)Como € realizada a verificacdo/acompanhamento quanto aos requisitos de qualificacao
profissional exigidos nos editais e contratos?

32) Com que frequéncia € solicitado a substitui¢do a contratada caso o funcionario ndo esteja
qualificado para o posto? E treinamentos?

33) Existe um planejamento do servico bem como metas que devem ser alcancadas pelas
empresas terceirizadas? Se sim, quais? Ha indicadores para isso? Como funciona?

34)Como sao realizados os treinamentos para executar o servico? Quem ministra? Como
funciona? E formal ou informal?

35) As empresas oferecem cursos de capacitagdo continuada? A Administracao publica exige
das empresas terceirizadas a capacitacdo de funcionarios com vista a melhorar a prestagao
do servico?

36) Existe exigéncia para que a empresa contrate funcionarios com experiéncia comprovada?

37) Como vocé avalia o servigo terceirizado do ponto de vista da eficiéncia?

38) A empresa terceirizada mantém um encarregado, preposto, no horario da prestacdo dos
servicos sem nenhum custo a contratante?

39)Ha quanto tempo vocé fiscaliza contratos publicos? Quais 0s maiores problemas e

beneficios vocé considera em relacdo a terceirizacdo no setor puiblico?
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ANEXO A- Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE)

| UNIVERSIDADE FEDERAL DE LAVRAS
4 u 1_'" I PRO-REITORIA DE PESQUISA

UNIVERSI DADE FEDERAL DE LAVRAS COMITE DE ETICA EM PESQUISA COM SERES HUMANOS-COEP

I - Titulo do trabalho experimental: Valores ptiblicos nos contratos de prestacdo de servigos
terceirizados

Pesquisador(es) responsavel(is): Natalia Maria Leal Santos

Instituicao/Departamento: Universidade Federal de Lavras — UFLA/ Departamento de
Administracdo e Economia-DAE/Programa de P6s-Graduacdo em Administracao Publica

Telefone para contato:

Local da coleta de dados: Local de trabalho do entrevistado.

Prezado(a) Senhor(a):

*  Vocé estad sendo convidado(a) a participar da pesquisa de forma totalmente voluntiria da
Universidade Federal de Lavras.

* Antes de concordar em participar desta pesquisa, ¢ muito importante que vocé compreenda as
informagdes e instrucdes contidas neste documento.

*  Os pesquisadores deverao responder todas as suas diividas antes que vocé se decida a participar.

* Para participar deste estudo vocé ndo terd nenhum custo, nem receberd qualquer vantagem
financeira.

e Vocé tem o direito de desistir de participar da pesquisa a qualquer momento, sem nenhuma
penalidade e sem perder os beneficios aos quais tenha direito, ndo acarretando qualquer

penalidade ou modifica¢do na forma em que € atendido pelo pesquisador.

Vocé esta sendo convidado(a) como voluntirio(a) a participar da pesquisa: Incorporacido de
valores ptiblicos nos contratos de prestacdo de servigos terceirizados. Trata-se de um estudo que visa
analisar a incorporagdo de valores ptiblicos nos contratos de servicos terceirizados em organizacdes
publicas. Para isso, se faz necessério coletar dados, através de entrevistas, para obtencao de informagdes

sobre a préatica de terceirizagdo no setor publico.

Campus Universitario Fone 35 3829 5182
Caixa Postal 3037 Sitio: http://www.prp.ufla.br/site/?page_id=440
E-mail coep@nintec.ufla.br CNPIJ: 22.078.679/0001-74

37200-000 Lavras-MG - Brasil
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I UNIVERSIDADE FEDERAL DE LAVRAS
4 u i‘l_'u I PRO-REITORIA DE PESQUISA

UNIVERSI DADE FEDERAL DE LAVRAS COMITE DE ETICA EM PESQUISA COM SERES HUMANOS-COEP

II- OBJETIVOS

A medida que os principios descritos na Constituicio de 1988 expressam valores ptiblicos que
orientam a administracio publica, esta pesquisa tem como objetivo principal analisar a incorporacdo de
valores publicos nos contratos de servicos terceirizados em organizacdes publicas, investigando suas
caracteristicas quanto a aplicacdo dos principios da administracdo publica (legalidade, impessoalidade,

moralidade, publicidade e eficiéncia).

Sdo objetivos especificos desta pesquisa:

* apresentar pontos positivos e negativos da terceirizag@o de servicos para a administragdo publica;

e analisar os editais de licitacdo utilizados na contratacio de servigos terceirizados e os contratos
celebrados com as empresas vencedoras a fim de verificar as exigéncias contratuais;

* analisar a presenga ou auséncia de valores publicos (principios constitucionais da administragdo
publica) nas praticas de terceiriza¢do no setor publico;
propor alternativas de melhoria nos contratos para que valores publicos estejam presentes na

prestacdo dos servicos publicos executados por empresas terceirizadas.

III - JUSTIFICATIVA

A terceirizacdo € uma pratica que vem sendo discutida desde a década de 1990 mas, pode ser
considerada um tema atual visto que se verifica o afloramento das discussdes a respeito de uma
regulamentacio especifica para o tema no Congresso Nacional Brasileiro. Na medida que esse fendmeno
ndo para de se expandir e produzir efeitos, principalmente na Administragdao Publica, é que se percebe
a necessidade de elaborar mais estudos.

Dessa maneira, esta discussdo possibilita repensar o modelo de gestdo dos contratos de
terceirizagdo ja que a mesma estd presente em todas as esferas de governo. O texto do contrato deve
oferecer o potencial para adaptar as parcerias entre os setores publico e privado para que valores ptiblicos
estejam incluidos na prestacdo de servigos. Assim, acredita-se que esta proposta de trabalho podera
contribuir para melhorar os mecanismos de gestdo e de controle na administracdo publica, além de
propor a implementacdo de acdes dirigidas ao aprimoramento do modelo de gestdo dos servigos

terceirizados no setor puiblico no que se refere a possibilidade de incorporacio de valores publicos.

Campus Universitario Fone 35 3829 5182
Caixa Postal 3037 Sitio: http://www.prp.ufla.br/site/?page_id=440
E-mail coep@nintec.ufla.br CNPIJ: 22.078.679/0001-74

37200-000 Lavras-MG - Brasil
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IV - PROCEDIMENTOS DO EXPERIMENTO

Esta pesquisa sera realizada através de um roteiro de entrevista que serd gravada, transcrita e
analisada. O encontro presencial com os entrevistados ocorrerd no local de trabalho do mesmo, mediante
agendamento e de acordo com a disponibilidade do entrevistado, sem qualquer despesa para este ou para
a instituicdo/6rgao a que representa. A identidade do entrevistado bem como da instituicao sera tratada
com padroes profissionais de sigilo, garantido, portanto, o anonimato. O entrevistado e a
instituicdo/6rgdo que representa nao serdo identificados em nenhuma publicacdo que possa resultar deste

estudo.

V - RISCOS ESPERADOS

Riscos minimos uma vez que serd assegurado o anonimato tanto da institui¢do quanto dos
trabalhadores que serdo entrevistados. Destaca-se que ha a possibilidade do entrevistado sentir-se
constrangido ou inibido ao falar sobre determinadas questdes ou fornecer informacdes nao publicizadas
pela instituicdo a qual representa. Devido a existéncia desses riscos minimos, a pesquisadora sera
responsavel pelos possiveis danos, se comprometendo a ndo utilizar nenhuma informacao néo autorizada
pelo entrevistado; além de manter sigilo total de sua identidade ou de qualquer instituicdo citada pelo
mesmo. Além disso, o entrevistado tera total liberdade para ndo responder estas perguntas, solicitar
autorizacdo de outra pessoa para tal, solicitar que estas informagdes nao sejam utilizadas na analise de
dados ou retirar a autorizacdo de uso de sua fala, total ou parcialmente, na pesquisa. O Termo de

Consentimento Livre e Esclarecido assegurara o carater ético do estudo.

VI — BENEFICIOS

Esta pesquisa podera trazer beneficios a longo prazo ao entrevistado considerando que o mesmo
é, antes de tudo, um cidaddo. Entretanto, os beneficios serdo maiores para a gestdo publica. Espera-se
que a pesquisa possa contribuir para melhorar os mecanismos de gestdo e de controle na administragdo
publica, além de possibilitar a implementagdo de agdes dirigidas ao aprimoramento do modelo de gestio

dos servigos terceirizados no setor publico no que se refere a possibilidade de incorporagdo de valores

publicos.

Campus Universitario Fone 35 3829 5182
Caixa Postal 3037 Sitio: http://www.prp.ufla.br/site/?page_id=440
E-mail coep@nintec.ufla.br CNPIJ: 22.078.679/0001-74

37200-000 Lavras-MG - Brasil
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VII - RETIRADA DO CONSENTIMENTO

O voluntério/entrevistado tem a liberdade de retirar seu consentimento a qualquer momento e

deixar de participar do estudo, sem qualquer prejuizo ao atendimento a que esta sendo ou sera submetido.

VIII — CRITERIOS PARA SUSPENDER OU ENCERRAR A PESQUISA

A pesquisa terminard ao final do processo de coleta de dados ou caso o voluntario/entrevistado

decida suspendé-la ou encerré-la antes do previsto, através de comunica¢do formal.

IX - CONSENTIMENTO POS-INFORMACAO

Eu , certifico que,

tendo lido as informagdes acima e suficientemente esclarecido (a) de todos os itens, estou plenamente
de acordo com a realizacdo do experimento. Assim, eu autorizo a execu¢do do trabalho de pesquisa
exposto acima.

Lavras, de de 20__.

NOME (legivel) RG
ASSINATURA

ATENCAO: A sua participacio em qualquer tipo de pesquisa é voluntéria. Em caso de divida quanto
aos seus direitos, escreva para o Comité de Etica em Pesquisa em seres humanos da UFLA. Endereco —
Campus Universitario da UFLA, Pré-reitoria de pesquisa, COEP, caixa postal 3037. Telefone: 3829-
5182.

Este termo de consentimento encontra-se impresso em duas vias, sendo que uma copia sera
arquivada com o pesquisador responsavel e a outra sera fornecida a voce.
No caso de qualquer emergéncia entrar em contato com o pesquisador responsdvel no Departamento

de Administracdo e Economia-DAE.

Campus Universitario Fone 35 3829 5182
Caixa Postal 3037 Sitio: http://www.prp.ufla.br/site/?page_id=440
E-mail coep@nintec.ufla.br CNPIJ: 22.078.679/0001-74

37200-000 Lavras-MG - Brasil



