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RESUMO

Esta dissertacdo investiga a eficiéncia dos procedimentos de
fiscalizacdo administrativa dos contratos com dedicagdo exclusiva de
mado de obra no ambito do Tribunal Regional Eleitoral do Distrito
Federal (TRE-DF), no periodo de 2020 a 2023. O estudo fundamenta-se
na hipdtese de que o modelo atual de fiscalizagao dos contratos com
dedicacao exclusiva de mao de obra nao é suficientemente eficiente
para garantir o cumprimento integral dos objetos contratuais, além de
expor a administragdo do TRE-DF a riscos de responsabilizagao
trabalhista e previdenciaria. A pesquisa caracteriza-se como qualitativa,
descritiva e explicativa, utilizando métodos bibliografico, documental e
estudo de caso. A fundamentagcdo empirica baseou-se na triangulagao
de multiplas fontes: analise documental de 832 situag¢des de verificagao
distribuidas em sete contratos, questionarios aplicados a oito fiscais
administrativos e entrevistas com trés servidores-chave do TRE-DF. Os
resultados evidenciam que, embora tenha sido alcangada taxa de
conformidade de 89,18% em relagao ao Manual de Gestao e Fiscalizagao
institucional, os procedimentos caracterizam-se por ineficiéncia em
multiplas dimensdes. A principal ineficiéncia metodolégica reside na
adogao de verificagdo integral de todos os trabalhadores terceirizados
mensalmente, tanto pela fiscalizagao administrativa quanto pela
segunda linha de defesa, em contraposi¢cdo a técnica de amostragem
recomendada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU). As deficiéncias
concentram-se na tempestividade da fiscalizagdo (44,44% das
inconformidades) e no controle de obrigagdes previdenciarias (27,78%
das inconformidades). A andlise comparativa entre unidades
fiscalizadoras revelou disparidades significativas (80,21% a 93,75% de
conformidade), evidenciando que a especializagdo e a adequacgao do
perfil profissional constituem fatores criticos para a eficiéncia. A
pesquisa confirma integralmente a hipdtese inicial, ao demonstrar que
os procedimentos, embora eficazes na prote¢ao dos objetivos primarios
— nao ocorreram condenagdes trabalhistas ou previdenciarias —, foram
ineficientes no emprego de recursos e expuseram desnecessariamente
a administragdo a riscos significativos. A criagcao da Assessoria de
Fiscalizacdao de Contratos (Afic), em 2024, representa resposta
institucional adequada aos problemas identificados, validando os
beneficios da especializagdo. O estudo contribui para a literatura, ao
evidenciar empiricamente a distingao entre eficiéncia e eficacia na
gestao publica e oferece subsidios concretos para o aprimoramento da
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fiscalizagdo de contratos de terceirizagdo na administragao publica
brasileira.

Palavras chave: Fiscalizacdo de contratos; Eficiéncia administrativa;
Terceirizagdo de mao de obra; Administracdo publica; Gestao de
riscos.
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ABSTRACT

This dissertation investigates the efficiency of administrative
oversight procedures for contracts with exclusive labor dedication
within the Regional Electoral Court of the Federal District (TRE-DF)
from 2020 to 2023. The study is grounded on the hypothesis that the
current oversight model for contracts with exclusive labor dedication is
not sufficiently efficient to ensure full compliance with contractual
objectives, while exposing TRE-DF administration to labor and social
security liability risks. The research is characterized as qualitative,
descriptive, and explanatory, employing bibliographic, documentary,
and case study methods. The empirical foundation was based on
triangulation of multiple sources: documentary analysis of 832
verification  situations  distributed across seven  contracts,
questionnaires applied to eight administrative inspectors, and
interviews with three key TRE-DF civil servants. The results demonstrate
that, although a compliance rate of 89.18% was achieved in relation to
the institutional Management and Oversight Manual, the procedures
are characterized by inefficiency across multiple dimensions. The main
methodological inefficiency lies in the adoption of comprehensive
verification of all outsourced workers monthly, both by administrative
oversight and the second line of defense, in contrast to the sampling
technigue recommended by the Federal Court of Accounts (TCU). The
deficiencies are concentrated in oversight timeliness (44.44% of non-
conformities) and control of social security obligations (27.78% of non-
conformities). Comparative analysis between oversight units revealed
significant disparities (80.21% to 93.75% compliance), evidencing that
specialization and professional profile adequacy constitute critical
factors for efficiency. The research fully confirms the initial hypothesis
by demonstrating that the procedures, although effective in protecting
primary objectives — no labor or social security convictions occurred —,
were inefficient in resource deployment and unnecessarily exposed the
administration to significant risks. The creation of the Contract
Oversight Advisory (AFIC) in 2024 represents an adequate institutional
response to the identified problems, validating the benefits of
specialization. The study contributes to the literature by empirically
evidencing the distinction between efficiency and effectiveness in
public management and offers concrete subsidies for improving
outsourcing contract oversight in Brazilian public administration.
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Keywords: Contract oversight; Administrative efficiency; Labor
outsourcing; Public administration; Risk management.
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INTRODUCAO

1.1 CONTEXTUALIZAQAO

Com base em dados obtidos no Painel de Compras do Governo
Federal, entre dezembro de 2020 e dezembro de 2021, foram realizados
727 mil processos de contratagdo no ambito da administragao publica
federal, com saldo empenhado no valor de R$ 68.107.899.438,35.

As compras publicas, além de representar expressivo volume de
recursos, constituem instrumento essencial para a implementacao de
politicas publicas. Por meio delas, os governos podem direcionar a
economia, promover inovagdes, sustentar o desenvolvimento
socioecondmico e alcangar seus objetivos estratégicos.

Visando a melhoria da gestao publica como um todo, o Governo
Fernando Henrique Cardoso propds uma emenda constitucional de
reforma administrativa e instituiu o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado (PDRAE), inspirado em paises da Organizagao para
a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE).

Como parte dessa reforma, liderada por Luiz Carlos Bresser-
Pereira, que buscava, entre outros objetivos, introduzir praticas
gerenciais modernas no setor publico e redefinir o papel do Estado na
economia, foi incluido, no caput do art. 37 da Constituicao Federal, o
principio da eficiéncia, por meio da Emenda Constitucional n° 19, de
1998 (Brasil, 1998).

Desde entdo, a Constituicao passou a adotar como principios
fundamentais da administracdo publica: legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. Esses principios orientam toda a
atuagao administrativa, inclusive nas contratagdes publicas (Brasil,
1988).

Destaca-se que o principio da eficiéncia determina que a
administragao publica atue de maneira agil, precisa e com o melhor
aproveitamento dos recursos disponiveis, visando sempre alcangar os
melhores resultados para a sociedade. Sua inclusao na Constituicao
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Federal transformou a busca pela eficiéncia de uma recomendagdo em
dever legal obrigatdrio para todos os agentes publicos.

Em geral, o macroprocesso das compras publicas compreende
diversas fases, entre elas: planejamento das contratagdes, elaboracao e
publicacao do edital, recebimento e avaliagdo das propostas,
habilitagdo dos fornecedores, adjudicagao e homologacgao, celebragao
do contrato, execucdo contratual e, por fim, o recebimento e
pagamento.

Esse processo visa atender as diversas necessidades da
administragao publica, que incluem obras e servicos de engenharia,
aquisi¢Oes e prestagao de servicos em geral. Para sua formalizagao, sao
celebrados contratos administrativos, regidos por normas de direito
publico, que estabelecem diretrizes para sua formagao, execugao e
extingao (Brasil, 1993; Brasil, 2002; Brasil, 2021).

Entre esses contratos, destacam-se aqueles com dedicagdo
exclusiva de mao de obra, também conhecidos como contratos
terceirizados. Bonfiglioli (2006) os define como a prestagdo direta de
servigos realizada por uma empresa especializada, com equipe propria
composta por empregados e supervisores, podendo ou ndo envolver o
fornecimento de materiais e equipamentos.

No universo das compras publicas, a fiscalizacdo desses
contratos tornou-se um tema sensivel, tanto pelo seu elevado valor —
geralmente entre os mais expressivos de um 6rgao — quanto pela
possibilidade de responsabilizagdo da administragdo em casos de
descumprimento de obrigacdes trabalhistas e previdenciarias.

Nesse contexto, a SUmula n°331do Tribunal Superior do Trabalho
(TST) estabelece que a administragao publica pode ser responsabilizada
subsidiaria ou solidariamente por débitos trabalhistas e previdenciarios,
respectivamente, quando houver falhas ou omissdes na fiscalizagao
contratual (Brasil, 1993).

A Lei n° 14.133/2021 (Brasil, 2021) reforca essa responsabilizacéo,
em linha com o entendimento consolidado pela referida sdmula,
demonstrando a atualidade e relevancia do tema.

Embora as legislagdes de licitagcdes permitam esse modelo de
contratagcao, nao se pode desconsiderar os sujeitos envolvidos na
relagcao contratual, em especial os empregados, regidos pela




Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT), por convencdes e acordos
coletivos (Brasil, 1943).

O descumprimento das obrigagdes trabalhistas implica
penalidades (Brasil, 1943), e, no contexto dos contratos administrativos,
a administragdo nao pode se eximir do dever de fiscalizar (Brasil, 1993;
Brasil, 2021).

A Lei n° 14133/2021 estd fundamentada em quatro pilares:
planejamento, controles internos, gestao de riscos e gestao por
competéncias.

Quanto a gestao de riscos, a nova Lei de Licitagdes e Contratos
estabelece:

Art. 11. O processo licitatério tem por objetivos: [...]

Paragrafo Unico. A alta administragdo do érgédo ou entidade
é responsavel pela governanca das contratacdes e deve
implementar processos e estruturas, inclusive de gestao de
riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar
0s processos licitatdrios e os respectivos contratos, com o
intuito de alcangar os objetivos estabelecidos no caput deste
artigo, promover um ambiente integro e confidvel, assegurar o
alinhamento das contratagdes ao planejamento estratégico e
as leis orgamentarias, e promover eficiéncia, efetividade e
eficacia em suas contratagdes.

Art. 169. As contratagdes publicas deverao submeter-se a
praticas continuas e permanentes de gestdo de riscos e
controle preventivo, inclusive mediante uso de tecnologia da
informacgao, estando também subordinadas ao controle social
e as seguintes linhas de defesa: | — primeira linha: servidores,
empregados publicos, agentes de licitagdo e autoridades da
estrutura de governanga; Il — segunda linha: unidades de
assessoramento juridico e controle interno do dérgao; Il -
terceira linha: ¢6rgao central de controle interno da
Administragao e tribunais de contas (Brasil, 2021).

Ao adotar o modelo das trés linhas de defesa, a lei seque o
referencial do Institute of Internal Auditors (llA) e de diversos 6rgaos de
controle superior. A primeira linha de defesa corresponde a gestao
operacional, responsavel por identificar, avaliar e mitigar riscos por
meio de procedimentos internos que assegurem a conformidade das
atividades com os objetivos institucionais. Nesse nivel, a fiscalizagdao
contratual é exercida diretamente pelo fiscal do contrato (Brasil, 2021).




Portanto, para que a administracdo publica - e, mais
especificamente, o Tribunal Regional Eleitoral do Distrito Federal (TRE-
DF) - alcance suas metas de governancga, € imprescindivel uma
fiscalizagao eficiente dos contratos administrativos.

1.2 JUSTIFICATIVA

A relevancia desta pesquisa transcende o0s aspectos
administrativos do TRE-DF, inserindo-se em um contexto mais amplo
de eficiéncia do gasto publico. Segundo o Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA, 2019), as compras governamentais
representaram 10,1% do produto interno bruto (PIB) brasileiro em 2016,
com pico histérico de 14,5% em 2012, o que evidencia a magnitude dos
recursos envolvidos.

Estudos do Worldwide Governance Indicators mostram que o
Brasil apresenta indices de Government Effectiveness comparaveis aos
de paises com PIB per capita cerca de 20% inferior. Esse indicador,
desenvolvido pelo Banco Mundial, avalia a qualidade dos servigcos
puUblicos, a competéncia da burocracia estatal, sua independéncia
politica, a qualidade das politicas publicas e a credibilidade dos
compromissos governamentais.

Tal discrepancia revela um “déficit de eficiéncia administrativa™
0 pais investe proporcionalmente mais recursos para alcancar os
mesmos resultados que nagdes de menor capacidade econdmica,
evidenciando ineficiéncias estruturais na gestao publica.

O interesse nesta pesquisa parte da premissa de que o modelo
atual de fiscalizagao dos contratos com dedicagao exclusiva de mao de
obra ndo é suficientemente eficiente para garantir o cumprimento
integral dos objetos contratuais e expde o TRE-DF a riscos trabalhistas
e previdenciarios.

A Secretaria de Administragdo, Orgcamento e Finangas do TRE-
DF, responsavel pela avaliacao de conformidade da execugao
contratual, identificou, em acdes recentes, omissdes graves na
fiscalizacao de obrigagdes contratuais, como: ndo pagamento de vale-
transporte, alimentagdo e salarios; atrasos nas verbas rescisorias;
auséncia de verificagdo da garantia contratual; pagamentos
insuficientes de FGTS e INSS; e ndo observancia do controle de ponto

eletrébnico, entre outras.




Diante dessas evidéncias, esta pesquisa pretende analisar em
que medida os procedimentos de fiscalizacdo administrativa dos
contratos com dedicagcao exclusiva de mao de obra do TRE-DF, no
periodo de 2020 a 2023, demonstram eficiéncia na utilizagao de
recursos e prevengao de riscos trabalhistas e previdenciarios,
considerando  aspectos de padronizagdo, especializagdao e
tempestividade.

Para isso, sera realizada uma analise minuciosa de todos os atos
de fiscalizagdo praticados entre o inicio da vigéncia dos contratos
selecionados e dezembro de 2023. O recorte temporal visa garantir
homogeneidade na andlise, visto que, a partir de 2024, a fiscalizacdo
passou a ser conduzida pela Assessoria de Fiscalizagdo de Contratos do
TRE-DF.

1.3 PERGUNTA NORTEADORA

A presente pesquisa tem como objeto de estudo a fiscalizagao
dos contratos administrativos com dedicagao exclusiva de mdo de obra
no ambito do TRE-DF, firmados entre 2020 e 2023.

Considerando que os contratos de terceirizagao de mao de obra
representaram, no exercicio de 2024, aproximadamente 70,19% do
orcamento discricionario do TRE-DF, com projecao de 80,52% para
2025, e diante dos riscos e potenciais prejuizos decorrentes de falhas na
fiscalizacao, esta pesquisa busca responder a seguinte questdo: em que
medida os procedimentos de fiscalizagao administrativa dos contratos
com dedicagdo exclusiva de mao de obra do TRE-DF, no periodo de
2020 a 2023, demonstram eficiéncia na utilizacdo de recursos e
prevencao de riscos trabalhistas e previdenciarios, considerando
aspectos de padronizagao, especializagdo e tempestividade?

1.4 ENUNCIAQAO DOS OBJETIVOS
1.4.1 OBJETIVO GERAL

Verificar em que medida os procedimentos de fiscalizacdo
administrativa dos contratos com dedicagao exclusiva de mao de obra

do TRE-DF, no periodo de 2020 a 2023, demonstram eficiéncia na
utilizagcdo de recursos e prevencao de riscos trabalhistas e
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previdenciarios, considerando aspectos de padronizacao,
especializacao e tempestividade.

1.4.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

a) Descrever a estrutura institucional, os fluxos e os critérios de
fiscalizacdo dos contratos administrativos no ambito do TRE-
DF;

b) Comparar as praticas administrativas adotadas pelos fiscais
de contrato do TRE-DF com o Manual de Gestédo e Fiscalizagéo
do Tribunal, desde o inicio da vigéncia dos contratos até
dezembro de 2023; e

c) Verificar e analisar o grau de eficiéncia dos procedimentos
adotados pelo TRE-DF relacionados a fiscalizacdo
administrativa dos contratos com dedicacédo exclusiva de mao
de obra.

1.5 HIPOTESES DO ESTUDO

Para orientar a coleta, andlise e discussao dos dados, parte-se da
hipétese de que o modelo atual de fiscalizagdo dos contratos com
dedicacgao exclusiva de mao de obra nao é suficientemente eficiente
para garantir o cumprimento integral dos objetos contratuais, além de
expor a administragdo do TRE-DF a riscos de responsabilizagdo
trabalhista e previdenciaria.

Essa hipdtese encontra respaldo, em parte, no entendimento
consolidado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), conforme
expresso no Acédrdao TCU n° 1.214/2013 - Plenario. Nesse documento, o
TCU aponta, de forma abrangente, problemas recorrentes na execugao
de contratos de terceirizagdo na Administragao Publica Federal, como:
interrupgdes na prestagao dos servigos; auséncia de pagamento de
salarios e demais verbas trabalhistas; e prejuizos tanto a administragao
guanto aos trabalhadores.

Destaca-se que, por se tratar de uma pesquisa de abordagem
qualitativa, as hipdteses desempenham papel crucial na orientagdo do
trabalho, permitindo: desenvolvimento tedrico; aprimoramento da
inferéncia causal; e fornecimento de base comparativa para analise dos
dados.
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A pesquisa qualitativa, em regra, visa gerar ou aperfeicoar
teorias, e as hipodteses sdo parte essencial desse processo, uma vez que
ajudam a compreender as relagdes entre conceitos e fendmenos
(Dillon, 2012).

1.6 RESUMO DOS CAPITULOS

A presente dissertagdo esta estruturada em mais cinco capitulos,
organizados de forma a proporcionar uma compreensao progressiva e
fundamentada do objeto de estudo.

No Capitulo 2 — Desenvolve o referencial tedrico necessario para
a compreensdao do fendmeno estudado. Apresenta os conceitos
fundamentais sobre contratos administrativos e fiscalizagdo contratual,
discute a aplicagao do principio da eficiéncia a gestdo publica e analisa
os fundamentos da gestdo de riscos no setor publico, fornecendo as
bases conceituais da pesquisa.

Capitulo 3 - Detalha os procedimentos metodoldgicos adotados.
Caracteriza a pesquisa como qualitativa, descritiva e explicativa,
fundamentada em meétodos bibliografico, documental e estudo de
caso. Descreve os instrumentos de coleta de dados (andlise
documental, questiondrios e entrevistas) e os critérios de andlise e
interpretagao dos resultados.

Capitulo 4 — Apresenta a analise empirica dos dados coletados,
estruturada conforme os objetivos especificos. Examina a estrutura
institucional de fiscalizagdo do TRE-DF, compara as praticas adotadas
com as diretrizes do Manual institucional e analisa o grau de eficiéncia
dos procedimentos, revelando uma taxa de conformidade de 89,18%,
mas identificando deficiéncias significativas na utilizacdo dos recursos
publicos.

Capitulo 5 — Desenvolve a discussdo dos resultados a luz da
literatura especializada e dos marcos regulatérios. Avalia as implicacdes
da aderéncia parcial ao Manual institucional, analisa os impactos da
capacitagao e especializagao na qualidade da fiscalizagdo e discute a
distincao entre eficacia e eficiéncia na gestdo publica.

Capitulo 6 — Apresenta as conclusdes da pesquisa, sintetizando
0s principais achados e confirmando a hipdtese inicial. Oferece
contribui¢cdes tedricas e praticas para o campo da gestao publica,
formula recomendacgdes para o aprimoramento dos procedimentos de




fiscalizagao e aponta caminhos para futuras pesquisas, consolidando os
conhecimentos produzidos ao longo da investigagao.







REFERENCIAL TEORICO

2.1 REGIME JURIDICO ADMINISTRATIVO

Segundo Meirelles (2016), a administracao publica é regida por
um conjunto de normas e principios que regem a sua atuagao e que,
conforme defende Carvalho Filho (2016), corresponde ao regime
juridico administrativo.

Tal regime, adverte Mello (2014), esta estruturado sob dois pilares
principais, a saber: indisponibilidade e supremacia do interesse publico,
de onde surgem um conjunto de prerrogativas e sujei¢cdes (Mello, 2014)
que condicionam a atuagao dos gestores publicos.

Neste sentido, é valido anotar que tais sujei¢des e prerrogativas
sao verificadas nas diversas atividades da administracao publica, ai
incluidas aquelas relacionadas as contratagdes publicas. Cita-se, por
exemplo, que a obrigatoriedade de licitar, definida na Constituicdo
Federal (Brasil, 1988) implica em sujeicao da Administragao a esta regra
e, por outro lado, o poder dever de fiscalizar os contratos firmados,
configura como se vera adiante, uma prerrogativa inerente a
administracao.

Assim, prerrogativas e sujeicdes sdo tragos caracterizadores da
atuag¢do administrativa, inclusive nas atividades contratuais, de modo
gue, como se vera nos tépicos seguintes, impdem ao agente publico o
dever de observar as diretrizes normativas que vinculam determinadas
atividades, sem se desapegar dos principios e regras que igualmente
condicionam as atividades da gestdo publica.

2.2 CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

2.2.1 CONCEITO DE CONTRATO ADMINISTRATIVO
Os contratos, embora tradicionalmente associados ao Direito

Privado, desempenham papel crucial também no ambito publico,
sendo regulados tanto pelo Cédigo Civil guanto por normas especificas

do Direito Administrativo.
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Carvalho Filho (2023) define contrato administrativo como
acordo regido prioritariamente por normas de direito publico, com o
objetivo de atender ao interesse publico. Para uma compreensao mais
aprofundada do instituto, Moreira Neto (2014) conceitua o contrato
administrativo como a segunda das trés formas nominadas de
manifestacdo de vontade juridicamente relevantes da Administragao
Publica, constituindo uma espécie da categoria juridica geral do
contrato. Segundo o autor, a estrutura contratual caracteriza-se por
uma manifestacao mutua de vontades entre duas entidades,
estabelecendo uma relagdo juridica bilateral na qual os interesses de
ambas as partes se harmonizam e criam uma vontade comum
originada do consenso.

A primeira grande caracteristica distintiva dos contratos
administrativos € identificada por Carvalho (2017), como sendo a
possibilidade de tratamento desigual entre a Administragdo (que age
com prerrogativas publicas) e o contratado. Essa peculiaridade
manifesta-se, exemplificativamente, na possibilidade de a

Administragao encerrar o contrato unilateralmente.

O elemento distintivo fundamental do contrato administrativo
reside na qualificagdo do interesse envolvido. Conforme elucida Moreira
Neto (2014), o contrato administrativo, embora apresente os mesmos
elementos estruturais do género contratual, se diferencia em relagao a
um deles — o interesse — por ser classificado pela ordem juridica como
de natureza publica, o que o submete ao regime do Direito
Administrativo.

Di Pietro (2008) esclarece que no contrato administrativo, a
Administragao atua como poder publico, exercendo autoridade na
relagao juridica contratual; caso nao atue dessa forma, o contrato sera
considerado de direito privado. Essa perspectiva evidencia a
importancia do regime juridico aplicavel como critério diferenciador.

Aspecto relevante abordado por Moreira Neto (2014) refere-se ao
critério diferenciador entre contratos administrativos e contratos
privados. O autor esclarece que a diferengca entre o contrato
administrativo e o contrato privado ndo € subjetiva —isto é, ndo se refere
a presenga de uma entidade estatal como parte da relagao contratual
— mas sim objetiva, pois o objeto do contrato deve envolver um
interesse publico.
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Carvalho (2017) oferece definicdo abrangente ao caracterizar os
contratos administrativos como manifestacdes de vontade entre duas
ou mMais pessoas com o objetivo de formalizar um negdcio juridico,
contando com a participagdao do Poder Publico, que age com todas as
prerrogativas advindas da supremacia do interesse publico, sempre
buscando a realizagdo de um fim coletivo. O autor ressalta que este
contrato é regido pelo direito publico, sendo inerentes a ele todas as
prerrogativas e limitagdes de Estado.

A natureza juridica dos contratos administrativos fundamenta-
se no regime juridico administrativo, caracterizado pela supremacia do
interesse publico sobre o privado e pela indisponibilidade do interesse
publico. Moreira Neto (2014) ressalta que a submissao das partes a
vontade estabelecida no contrato ndo prevalece sobre a vontade da
Constituicao e das leis, uma vez que nem a Administragdo nem seus
delegados tém a possibilidade de desconsiderar o dever de promover
o interesse publico.

O aspecto mais distintivo dos contratos administrativos
manifesta-se nas denominadas clausulas exorbitantes. Carvalho (2017)
explica que essas prerrogativas dao origem as chamadas clausulas
exorbitantes, que estdo previstas no art. 104 da lei 14133/2021 e
presentes, de forma implicita, em todos os contratos administrativos.

Essas cladusulas definem garantias ao poder publico contratante,
incluindo: alteragdo unilateral dos contratos, para adequa-los ao
interesse publico, rescisdo unilateral da avenca por motivo de
inadimplemento do contratado ou justificado por razdes de interesse
publico, aplicacao de penalidades previstas em lei, fiscalizagao e
controle dos contratos celebrados, bem como a possibilidade,
concedida ao estado de ocupacgao temporaria de bens da contratada,
como forma de evitar a descontinuidade do servico prestado, em casos
de necessidade.

Moreira Neto (2014) estabelece distingdo conceitual
fundamental ao afirmar que em qualquer contrato que envolva
interesses publicos, a sua satisfacdo nao poderd ser objeto de
negociacao consensual, uma vez que se trata de uma finalidade
indisponivel. Esta perspectiva fundamenta a diferenciacao entre as
clausulas contratuais: enquanto as clausulas atinentes a finalidade
publica sao indisponiveis, as clausulas que negociem os meios de
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atendimento da finalidade publica envolvendo interesses patrimoniais
sao disponiveis.

Capagio (2022) complementa que esse contrato busca a
satisfacdo do interesse publico e esta sujeito a prerrogativas legais
especificas. Moreira Neto (2014) oferece definicdao sintética ao
caracterizar os contratos administrativos como manifestagbes de
vontades reciprocas, envolvendo a Administragdo Publica, que, ao se
integrarem pelo consenso, constituem uma relagdo juridica
obrigacional. Essa relagao visa atender a interesses distintos, sendo um
deles de natureza publica, por meio de prestagdes comutativas.

Uma caracteristica estrutural fundamental identificada por
Carvalho (2017) é a verticalidade das relagbes contratuais
administrativas, esclarecendo que se pode indicar a verticalidade como
uma caracteristica inerente aos contratos administrativos,
considerando a atuagdo do Poder Publico, que possui supremacia em
relacao ao particular contratado. Esta se manifesta nas prerrogativas e
poderes que a Administracdo detém para garantir a efetividade do
interesse publico, e se diferencia substancialmente os contratos
administrativos dos contratos privados, onde prevalece a
horizontalidade das relagdes entre as partes.

O caput do art. 89 da Lei n°® 14.133/2021 (Brasil, 2021) estabelece
gue as cldusulas contratuais prevalecem sobre normas privadas, exceto
supletivamente. Contudo, Moreira Neto (2014) esclarece importante
aspecto tedrico ao refutar a concepgdo de que o regime publico
administrativo seja derrogatdrio do regime privado. O autor entende
que, no Estado Democratico de Direito, o Direito Administrativo deve
ser compreendido como um direito comum nas relagcdes entre as
pessoas e o Estado administrador, funcionando como um regime que
busca harmonizar 0s interesses individuais, garantidos
constitucionalmente, com os interesses publicos. O autor conclui que a
Constituicao e a lei sao as Unicas fontes que, ao qualificarem uma
determinada prestacdo como de especifico interesse publico,
determinardo a submissao de um contrato ao regime administrativo.

Prevalecendo o interesse publico, a administragao detém o
dever de garanti-lo, inclusive em detrimento de interesses particulares,
sempre observando, contudo, os limites legais e constitucionais que
protegem os direitos dos contratados. Essa tensao entre prerrogativas
publicas e protegcao dos direitos privados constitui um dos aspectos




mais complexos do regime juridico dos contratos administrativos,
exigindo permanente equilibrio na aplicagcao pratica dos institutos
contratuais na esfera publica.

2.2.2 CONTRATOS DE SERVICOS CONTINUADOS X
CONTRATOS COM DEDICAGCAO EXCLUSIVA DE MAO DE
OBRA

Niebuhr (2023) qualifica servigos continuos como sendo aqueles
em que o contratado se coloca a disposicao da administragcao de
maneira ininterrupta. Assim, os servicos continuos atendem a uma
necessidade permanente da administragao, algo do qual ela necessita
de forma constante.

Martins (2020) oferece conceituagao mais abrangente ao definir
que servigcos continuos ou continuados sdao aqueles prestados para
atender a necessidade publica de forma permanente e continua,
estendendo-se por mais de um exercicio financeiro. Devido a sua
essencialidade, assegurando a integralidade do patriménio publico e
garantindo o funcionamento das atividades finalisticas da entidade ou
orgao.

Ja a Lei n° 14133/2021 define, no art. 6° inciso XV, servicos
continuos como aqueles contratados para a manutencao das
atividades administrativas da administragao publica, decorrentes de
necessidades duradouras (Brasil, 2021).

A Instrucdo Normativa SEGES-MP n° 5/2017, em seu art. 15,
complementa o conceito ao indicar que o0s servigos continuos
ultrapassam um exercicio financeiro e sua interrupgdo pode
comprometer a prestagao de servigos publicos ou o cumprimento da
missao institucional (Brasil, 2017).

Justen Filho (2008) esclarece que a continuidade do servigco
reflete, na verdade, a permanéncia da necessidade publica a ser
atendida. Isso significa que o dispositivo abrange servicos voltados para
atender a necessidades publicas permanentes, cujo atendimento nao
esgota a possibilidade de prestagcdes semelhantes no futuro.

Martins (2020) destaca que a contratagdo continuada ou
prestacdo de servicos continuos ocorre nas situacbes em que a
necessidade permanente ou prolongada do objeto onde se impde a
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parte contratada o dever de realizar uma conduta que se renova ou se
mantenha no decurso do tempo durante a vigéncia contratual.

Dessa maneira, sao servigcos de natureza continuada aqueles que
atendem a uma necessidade perene da administragao publica, cuja
interrupcao pode comprometer o funcionamento do dérgdo ou
entidade, ou até mesmo impedir o alcance de sua missao institucional.

Ja os contratos com dedicagao exclusiva de mao de obra sao
caracterizados pela exigéncia de cessdo de mao de obra. Da-se a cessao
da mao de obra quando o contratado deve disponibilizar empregados
proprios para a execugao de servigcos continuos, em carater nao
eventual, nas dependéncias do contratante ou em outro local por este
indicado.

Martins (2020) esclarece que os contratos de servicos
terceirizado sdo aqueles contratos em que os colaboradores das
empresas terceirizadas contratadas figuem disponivel na institui¢ao, na
forma de residente, ocupando o posto de trabalho de forma continua.

Saigg (2014, apud Sette, Favretto e Ramos 2024) oferece
definicdo técnica precisa ao caracterizar essa modalidade como aquela
onde se contrata determinada pessoa juridica para a prestacao de
servigos, cujos empregados envolvidos diretamente na execugao dos
servicos contratados sao alocados pelo empregador (empresa
contratada) nos postos de servicos localizados nas dependéncias do
contratante, em regime de dedicagcdo exclusiva. J& Sette, Favretto e
Ramos (2024) destacam que os servigos continuados com mao de obra
exclusiva sao efetivados junto a instituicdo contratante sob a
fiscalizagao direta ou indireta desta.

A vista disso, 0 § 3° do art. 31 da Lei n° 8.212/1991 conceitua cessdo
de mao de obra como a colocacdo de empregados da contratada a
disposicdo do contratante, em seus proprios estabelecimentos ou em
locais de terceiros, para a execugao de servigos continuos, relacionados
ou ndo com sua atividade-fim (Brasil, 1991).

Ja o artigo 6° XVI da Lei 14.133/2021 considera servicos com
regime de dedicagdo exclusiva de mao de obra aqueles cujo modelo de
execugao contratual exija, além de outros requisitos:




a) os empregados do contratado figuem a disposi¢cao nas
dependéncias do contratante para a prestagao dos
Servicos;

b) o contratado ndo compartilhe os recursos humanos e
materiais disponiveis de uma contratagao para execugao
simultadnea de outros contratos;

c) o contratado possibilite a fiscalizagdo pelo contratante
quanto a distribui¢ao, controle e supervisao dos recursos
humanos alocados aos seus contratos (Brasil, 2021);

A cessdo de mao de obra é uma forma especifica de execucao
dos servigos continuos, sendo inaplicavel nos casos em que a natureza
do servico nao requer continuidade. Entretanto, um servico continuo
ndo exige, necessariamente, que sua execugao ocorra por meio de
cessao de mao de obra. Como exemplo, os servigos de digitalizagdo de
documentos apresentados pelas partes e que serao incluidos nos
processos eletrénicos em tramite no érgdo ou entidade podem, sim, ser
considerados continuos, mas sua execucao pode ocorrer com ou sem
cessdo de mao de obra, a depender da necessidade de alocagao de
empregados nas dependéncias da administragao.

Pereira e Souza (2014) alertam que quando possivel a
terceirizacao, € importante que a Administragdao Publica fiscalize o
cumprimento dos servigos nos moldes contratados e as obrigagdes da
empresa terceirizada para com seus trabalhadores evitando que a
contratante seja responsabilizada judicialmente por obrigagdes
trabalhistas e previdenciarias.

Martins (2020) destaca ainda que nos contratos continuados,
com dedicacao exclusiva de mao de obra, hd necessidade de a
administracao conceder as repactuagdes, quando deve se considerar a
data do acordo, convencgao ou dissidio coletivo. Essa caracteristica das
repactuag¢les constitui outro elemento distintivo importante dos
contratos de dedicagcao exclusiva de mao de obra, uma vez que os
custos com pessoal sofrem variagcdes periddicas decorrentes de
acordos coletivos de trabalho, exigindo mecanismos contratuais
especificos para manutencao do equilibrio econdmico-financeiro dos
ajustes.




2.3 FISCALIZACAO CONTRATUAL

2.3.1 CLAUSULAS EXORBITANTES: PRERROGATIVA DE
FISCALIZACAO DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS
PELA ADMINISTRAGCAO PUBLICA

Para que a administragao possa operacionalizar seu dever de
guarda do interesse publico, ela se vale de prerrogativas previstas nas
denominadas '"cldusulas exorbitantes", estabelecidas anteriormente
pela Lei n° 8.666/1993 (Brasil, 1993) e replicadas na Lei n° 14.133/2021
(Brasil, 2021).

Essas condicdes, segundo Di Pietro (2005), sao clausulas que nao
se encontram nos contratos privados e que conferem prerrogativas
especiais a administragao, visando a supremacia do interesse publico.

Alexandrino e Paulo (2017) esclarecem que as chamadas
clausulas exorbitantes caracterizam os contratos administrativos e
refletem a natureza de direito publico desses contratos, diferenciando-
os dos ajustes de direito privado. Os autores explicam que essas
clausulas sdo denominadas exorbitantes porque extrapolam as
disposicdes comuns do direito privado, onde as partes estao em
situacdo de igualdade juridica, e ndo seriam admissiveis nesse contexto.

Meirelles (2016) contextualiza essas prerrogativas ao afirmarem
que da sua caracteristica essencial, consubstanciada na participagao da
Administragao com supremacia de poder, resultam para o contrato
administrativo certas peculiaridades que os contratos comuns, sujeitos
as normas do Direito Privado, ndo ostentam. Os autores definem que
clausulas exorbitantes sdo as que extrapolam do Direito Comum para
consighar uma vantagem ou uma restricao a Administragdo ou ao
contratado.

Carvalho Filho (2016) oferece conceituagao precisa ao definir que
“clausulas de privilégio, também denominadas de clausulas
exorbitantes, sdo as prerrogativas especiais conferidas a Administragdao
na relagdo do contrato administrativo que decorrem de sua posicao de
supremacia em relagdo a parte contratada”. Essas prerrogativas
permitem a Administragao tomar decisGes que garantem o interesse
publico e a efetividade do contrato.
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O fundamento tedrico das cldusulas exorbitantes encontra
respaldo, também, na licao de Tacito (2005), segundo o qual o principio
da igualdade entre as partes, que implica a regra da imutabilidade dos
contratos, cede lugar ao da desigualdade, permitindo que a vontade da
Administragdo prevalegca sobre a do outro contratante. Isso reflete a
supremacia da Administracao na relagdao contratual, visando proteger
o interesse publico. Esse efeito de desigualdade consiste na atribuicao,
pela propria lei, de vantagens especiais destinadas a Administragao.

Meirelles (2016) justifica a validade dessas clausulas ao
explicarem que a cldusula exorbitante ndo seria licita em um contrato
privado, pois criaria uma desigualdade entre as partes na execuc¢do do
acordado. No entanto, ela € absolutamente valida no contrato
administrativo, desde que decorra da lei ou dos principios que regem a
atividade administrativa. Isso se deve ao fato de que tal cladusula visa
estabelecer uma prerrogativa em favor de uma das partes para garantir
o atendimento do interesse publico, que sempre se sobrepde aos
interesses particulares.

Carvalho (2017) complementa essa conceituagao ao definir que
as clausulas exorbitantes sao aquelas que vao além das regras e
caracteristicas dos contratos em geral, pois apresentam vantagem a
Administragao Publica. O autor ressalta que essas clausulas advém da
supremacia do interesse publico sobre o interesse privado e colocam o
Estado em posi¢ao de superioridade juridica na relagao contratual.

Alexandrino e Paulo (2017) esclarecem que a expressao 'clausulas
exorbitantes' deve ser utilizada como sinbnimo de prerrogativas
especiais da administragdo publica nos contratos administrativos,
decorrentes do regime juridico de direito publico a que se sujeitam
esses contratos, mais especificamente, derivadas do principio da
supremacia do interesse publico, e ndo como restricbes especiais
impostas a administragao.

Caracteristica importante das clausulas exorbitantes, conforme
observa Carvalho (2017), é que sdo implicitas em todos os contratos
administrativos, ndo dependendo de previsdo expressa no acordo, pois
decorrem diretamente da Lei. Dessa forma, ndo sdo cldusulas
necessarias, uma vez que as garantias do Poder Publico decorrem
diretamente do texto legal. Neste diapasao, Alexandrino e Paulo (2017)
também informam que as clausulas exorbitantes podem ser explicitas
ou implicitas.




Alexandrino e Paulo (2017) alertam que os contratos
administrativos sao predominantemente regidos pelo direito publico,
mas, de fato, aplicam-se a eles, de forma subsidiaria, as normas e

principios de direito privado, relacionados a 'teoria geral dos contratos'.

Marrara (2013) afirma que todas as prerrogativas estdo
fundamentadas no principio da supremacia e da indisponibilidade do
interesse publico primario, ou seja, ao Estado sdo conferidos tais
poderes com o objetivo de proteger adequadamente seus acordos
contratuais, evitando assim danos ao erario, ao funcionamento dos
servigos publicos e as suas atividades essenciais.

Em consonancia com o art. 104 da Lei 14.133/2021, Carvalho Filho
(2016) enumera as cinco principais prerrogativas previstas na legislacao
da seguinte forma: “(1) alteragdo unilateral do contrato; (2) rescisao
unilateral; (3) fiscalizagdo da execug¢ao do contrato; (4) aplicagdao de
sangoes; e (5) ocupagao provisodria de bens moveis, imoveis, pessoal e
servigos vinculados ao objeto do contrato, quando o ajuste visa a
prestacdo de servicos essenciais”. Portanto, como se observa, a
fiscalizagao contratual esta inserida entre as prerrogativas previstas na
legislagao e, desse modo, se enquadra nas clausulas exorbitante.

2.3.2 FISCALIZAQI"\O CONTRATUAL

A fiscalizacao contratual é conceituada por Pereira e Dotti (2011)
como sendo o acompanhamento da execugao do objeto contratado de
forma proativa e preventiva. Com o objetivo de observar o correto
cumprimento, pelo contratado, das obrigagdes previstas nas clausulas
contratuais. Essa abordagem busca garantir que o contrato seja
executado conforme os termos acordados, assegurando a efetividade e
a qualidade dos servigos ou produtos fornecidos.

E atribuicdo do representante da Administracdo, conforme
indicado por Oliveira (2015), o registro de todas as ocorréncias
relacionadas a execugao do contrato durante o exercicio da fiscalizagao.
O representante deve anotar essas ocorréncias em um registro préprio
e, se necessario, determinar a regularizagao das faltas ou defeitos
observados. Ressaltando que, quando as decisdes ultrapassarem sua
competéncia, € necessario solicitar aos superiores em tempo habil a
adogao das medidas convenientes.
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Da mesma forma, Fernandes (2006) esclarece que, durante a
execucao do contrato cabera ao fiscal a caracterizacdo das
irregularidades cometidas pela empresa contratada, a partir da correta
anotagcao nos livros dos contratos, da juntada tempestiva de
informagdes e documentos comprobatdrios das ocorréncias.

A fiscalizagdo e o acompanhamento da execugdo do contrato
administrativo, decorrentes das chamadas cladusulas exorbitantes, sao
obrigagdes da administracao publica, conforme previsto nos arts. 104 e
N7 da Lei n° 14.133/2021. Neves (2018) corrobora essa perspectiva ao
destacar que a administragao publica tem o dever de acompanhar e
fiscalizar a execucdo dos contratos administrativos por ela firmados,
conforme estabelecido no art. 104, inciso Il da Lei n°14.133/2021,

Trata-se de um dever administrativo, e ndo de mera faculdade
do gestor publico, sendo indispensavel para garantir o cumprimento
dos objetivos contratuais. Meirelles (2000), por sua vez, esclarece que o
controle do contrato administrativo € um dos poderes inerentes a
administragao e, por isso mesmo, estar implicito em toda contratagao
publica. Trata-se de um poder-dever: o poder de fiscalizar impde-se
como obrigacao administrativa. Do mesmo modo, Oliveira (2015)
assevera que a Administragao Publica tem o poder-dever de fiscalizar a
correta execugdo do contrato.

A Lei n° 14133/2021, no inciso Il do art. 104, confere
expressamente a administragao o poder-dever de fiscalizar a execugao
dos contratos (Brasil, 2021). Tal dever encontra seu complemento no art.
17 da mesma norma, que estabelece que a execugao contratual deve
ser "acompanhada e fiscalizada por um ou mais fiscais do contrato,
representantes da Administragao especialmente designados" (Brasil,
2021), e traz consigo novas atribuigdes a serem desempenhadas pelos
agentes publicos.

Neves (2018) destaca orientagao relevante do TCU, Acérdao n°®
2.632/2007-Plenario, segundo a qual devem ser designados, para a
funcdo de fiscal de contrato, servidores publicos qualificados para a
gestdo dos contratos, tornando-os responsaveis por garantir a
regularidade e adequagao na execugao contratual (Brasil, 2007). A
autora ressalta que, embora o 6rgdo reconhega a importancia da
qualificagao, a falta de qualificagao ou a qualificagao incompativel com
as exigéncias da atividade de fiscalizacdo ndo sao argumentos
suficientes para justificar a recusa de uma fiscalizagao.
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Como alternativa para superar as deficiéncias técnicas, Neves
(2018) indica que, conforme previsdo do art. 117 da Lei 14.133/2021, a
Administragcao pode contratar terceiros para assisti-la e subsidia-la no
exercicio da fiscalizagao contratual, quando essa nao possuir
competéncia técnica. Contudo, a responsabilidade primaria pela
fiscalizacao continua sendo da Administragdo, conforme estabelece o
TCU.

As acdes de fiscalizagdo, como parte da atuacao da
administragcao, devem ser orientadas pelos principios da eficiéncia e da
eficacia, que, antes implicitos, tornaram-se expressos na nova legislagao
de licitagdes (Brasil, 1988; 2021). Para além da énfase na fase de
planejamento das licitagdes, os novos principios expressos impdem
maiores responsabilidades aos fiscais, valorizando sua atuagdo como
elemento essencial a efetividade das contratacdes. A evolucgado
normativa é evidenciada pela IN 05/2017, que, conforme Conceicdo
(2019), inovou ao modificar a metodologia de fiscalizagdo e
acompanhamento dos contratos, estabelecendo cinco modalidades
especificas de fiscalizacdo.

Nesse contexto, faz-se necessario estabelecer de forma clara as
responsabilidades e competéncias dos agentes publicos envolvidos na
gestao contratual, a fim de evitar que tais agentes busquem objetivos
privados em detrimento dos interesses publicos, caso contrario, a
maquina publica corre o risco de reincidir em praticas patrimonialistas,
com a confusdo entre os bens publicos e interesses particulares.
Segundo Costa (2010), ao perceber que agentes atuaram de forma
lesiva ao patrimdnio publico, tais agentes poderao responder nas
esferas civil, criminal, administrativa e por atos de improbidade
administrativa.

Para Santos (2017), a fungao do fiscal de contratos tem adquirido
uma complexidade crescente, apresentando novos desafios
continuamente. Neves (2018) corrobora essa perspectiva ao destacar
que, para exercer a atividade de fiscalizagdo contratual, os agentes
publicos precisardo de constante atualizagdo e desenvolvimento de
competéncias, tendo em vista que devem dispor de conhecimento
suficiente para o exercicio da atividade.

Tal cenario decorre, também, do aumento das responsabilidades
atribuidas a esse agente publico, resultante da promulgacao de
legislagdes que expandem e regulamentam os principios e diretrizes
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estabelecidos na Constituicdo (Brasil, 1988). Além disso, o fiscal de
contratos deve manter-se permanentemente atualizado em razao da
continua evolucgao legislativa, normativa e jurisprudencial.

Conceigcao (2019) ressalta a amplitude dos objetivos da
fiscalizagao, explicando que aos drgaos da Administragdo Publica é
conferida a obrigacao legal de fiscalizar e gerenciar os contratos
administrativos por eles celebrados. O intuito principal é verificar e
garantir a correta prestacao do que foi contratado. Além disso, o autor
elenca algumas finalidades acessdrias importantes, como a garantia do
cumprimento dos direitos trabalhistas, o respeito as normas
institucionais, a correcdo nos pagamentos e a verificagdo da
governanga das contratagdes. Essas agdes sao essenciais para
assegurar a eficiéncia e a transparéncia na gestao publica.

Nessa toada, Mazza (2016) esclarece que, embora a
inadimpléncia da empresa contratada nao transfira automaticamente
a responsabilidade a Administracdo, caso fique evidenciado conduta
culposa da Administragao, especialmente quanto a falta de fiscalizagao
do cumprimento das obrigagdes contratuais e legais da prestadora de
servico como empregadora, as entidades da Administracao Publica
passam a responder pelas subsidiariamente pelas obrigagdes
trabalhista e solidariamente pelas obriga¢des previdenciarias.

A reforma administrativa realizada por meio da Emenda
Constitucional n° 19/98 teve impacto direto na operacdo da
administragao publica (Brasil, 1998). Em seu primeiro aspecto, redefiniu
o papel do servidor publico, destacando que sua atuagdo deve
transcender o mero cumprimento legal e burocratico, passando a
incluir a busca continua pela eficiéncia na consecugao dos objetivos.
Além disso, a reforma promoveu uma revisdo mais criteriosa dos
processos administrativos, com énfase ampliada na eficiéncia e no
compromisso com os interesses publicos. Nesse sentido, Justen Filho
(2008) informa que a fiscalizagao feita pela administracao tem o efeito
de induzir o contratado ao desempenho eficiente e preciso de suas
obrigagdes contratuais.

2.4 PRINCIPIO DA EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO
PUBLICA

A Emenda Constitucional n® 19/1998, que materializou o projeto
de reforma do Estado brasileiro, representou marco fundamental na
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evolugao dos principios constitucionais da administragao publica ao
acrescentar, ao caput do art. 37, o principio da eficiéncia.

Carvalho Filho (2016) contextualiza que a inclusao deste principio
revelou o descontentamento da sociedade em relagcdo a sua antiga
incapacidade de reivindicar melhorias na inadequada prestagao de
diversos servicos publicos, que ja causaram inUmeros prejuizos aos
usuarios. A insercdo do principio da eficiéncia na Constituicdo Federal
transformou aspiragdo social em imperativo juridico, conferindo
direitos aos usuarios dos servigos administrativos e estabelecendo
obrigagdes efetivas aos prestadores, sejam eles a propria Administragao
ou seus delegados.

A reforma constitucional se inseriu Nno contexto mais amplo de
transformacao do modelo administrativo brasileiro, que buscava
superar as limitagdes do paradigma burocratico tradicional. Oliveira
(2015) observa que tal mudanca representou a busca dos reais
interesses da coletividade e o afastamento dos interesses pessoais dos
administradores publicos, estabelecendo nova mentalidade na gestao
publica que transcende o mero cumprimento formal da lei para
alcancar resultados concretos em beneficio da sociedade.

O nlcleo conceitual do principio da eficiéncia, conforme
Carvalho Filho (2016), reside na busca por produtividade e
economicidade e, o que é ainda mais relevante, a necessidade de
minimizar os desperdicios de recursos publicos, 0 que exige a execugao
dos servigcos publicos com eficiéncia, qualidade e eficacia funcional.
Esta formulacdo evidencia que a eficiéncia administrativa ndo se limita
a dimensdo econdmica, abrangendo aspectos qualitativos e temporais
da atuagao estatal.

Marinho e Faganha (2001) afirmam que a “eficiéncia denotaria
competéncia para se produzir resultados com dispéndio minimo de
recursos e esforcos". Esta conceituacdo se alinha com a teoria
econdmica classica, que identifica eficiéncia na otimizagdo da relagao
entre insumos empregados e produtos obtidos, principio fundamental
para a gestao responsavel dos recursos publicos.

Oliveira (2007) complementa esta visao ao definir a eficiéncia
como a execucao de atividades com uso adequado dos recursos,
diminuigcdo de custos e otimizagdo do aproveitamento dos insumos. A
convergéncia entre estas definicbes evidencia consenso doutrinario




sobre a centralidade da otimizacao de recursos como elemento
caracterizador da eficiéncia administrativa.

Percebe-se, portanto, que tanto a literatura quanto o texto
constitucional relacionam a eficiéncia com elevag¢ao da produtividade.
Neste sentido, vale destacar que, desde a teoria classica da divisdo do
trabalho, consolidada por Smith (2023), defende-se que a segmentagao
adequada de atividades organizacionais promove incrementos
significativos na eficiéncia operacional e na produtividade institucional.
Isto é para a economia classica, a divisdo, especializagdao e a
padronizagao do trabalho sao fatores que impactam positivamente a
eficiéncia das atividades.

Portanto, decomposi¢cdo de processos complexos em unidades
especializadas permite que os agentes concentrem suas competéncias
em dominios especificos de atuagao, resultando em aprimoramento do
desempenho organizacional e otimizagao dos resultados institucionais.

No mesmo sentido, Chiavenato (2004) define padronizagao
como a aplicagcdo de normas fixas para homogeneizar ciclos de
producdo para obter redugao de custos e aumento de eficiéncia. A
aplicagao desse conceito a fiscalizagdo contratual evidencia que a
concentragao de atividades administrativas em  unidades
especializadas resulta em ganhos mensuraveis de produtividade e
gualidade.

Martins (2020) corrobora esta perspectiva ao observar que a
padronizacdo de ag¢les e atividades esta alinhada ao principio da
eficiéncia e da impessoalidade, uma vez que os individuos nao
dependem de uma pessoa ou de um setor especifico, mas sim de um
conjunto normativo. A padronizagcdo constitui, assim, mecanismo que
concilia eficiéncia operacional com impessoalidade administrativa.

A experiéncia empirica confirma esta correlagao. Almeida (2019)
identifica que aspectos como a concentragcao de contratos sob a
responsabilidade de um unico fiscal, a auséncia de capacitagao e,
principalmente, a falta de uniformizagdo nos processos tém se revelado
como barreiras para a eficacia da supervisdao dos contratos. A auséncia
de padronizagao impede a otimizagao dos recursos empregados e gera
disparidades nos resultados alcancados, constituindo fator critico de
ineficiéncia operacional.




De outro lado, a compreensao adequada do principio da
eficiéncia exige diferenciacdo precisa em relagcdo aos conceitos
correlatos de eficacia e efetividade. Carvalho Filho (2016) estabelece
distingdo fundamental ao esclarecer que a eficiéncia se refere a
maneira como o desempenho das atividades administrativas ocorre,
focando na conduta dos agentes envolvidos. Em contrapartida, a
eficacia diz respeito aos métodos e ferramentas utilizados pelos
agentes no desempenho de suas fungdes na administragdo, com um
enfoque mais instrumental. Por ultimo, a efetividade se concentra nos
resultados alcancados pelas ag¢des administrativas, destacando a
importancia de se atingir os objetivos propostos de forma positiva.

Marinho e Faganha (2001) corroboram esta taxonomia ao
observar que a efetividade se refere a habilidade de alcangar os
resultados almejados, enquanto a eficacia, por sua vez, se relaciona a
condi¢cdes controladas e aos resultados esperados de experimentos.
Esta sistematizagdo conceitual revela que eficiéncia, eficacia e
efetividade, embora interrelacionadas, possuem focos distintos: a
eficiéncia concentra-se no processo, a eficacia nos instrumentos e a
efetividade nos resultados.

Falcdo-Martins e Marini (2014) refinam esta distingdo ao
esclarecer que a efetividade diz respeito aos impactos reais da
intervengao (primarios, secundarios ou finais); a eficacia refere-se a
entrega dos produtos ao publico-alvo; e a eficiéncia estd ligada a
relagao entre os insumos utilizados e os produtos gerados. A aplicagao
pratica desta diferenciagao pode ser exemplificada na construgao de
um hospital publico: a intervencgao sera eficaz se o objeto for entregue
aos beneficiarios com todas as caracteristicas previstas; eficiente se os
recursos empregados forem compativeis com o resultado alcancado; e
efetiva se a obra trouxer valor publico mensuravel, como melhoria nos
indicadores de saude da populagao.

2.4.1 EFICIENCIA SOB A OTICA DOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS

A eficiéncia na administragdo publica esta intrinsecamente
relacionada a adequada capacitagdao dos agentes responsaveis pela
execucgao das atividades administrativas. Serafim (2018) destaca que é
responsabilidade da Administragdo treinar e preparar os fiscais de
contratos, oferecendo a esses profissionais o suporte essencial para o




desempenho de suas fungbes, de modo que possam realizar a
fiscalizacdo com eficiéncia, eficacia e efetividade.

Na relacdo contratual administrativa, se verifica assimetria
informacional entre administragdo e fornecedores que exige
mecanismos de monitoramento adequados. Neves (2018) esclarece
que a eficiéncia desejada nessa relagao sera atingida quando o fiscal do
contrato conseguir efetuar um monitoramento apropriado da sua
execugao, reduzindo assim o oportunismo por parte do contratado por
meio de uma fiscalizagao técnica e administrativa que previna a selegcao
adversa.

A reforma administrativa implementada no Brasil a partir da
década de 1990 estabeleceu novos paradigmas para a eficiéncia na
gestao publica. Neves (2018) contextualiza que a eficiéncia e eficacia na
gestao de contratos de terceirizagao, juntamente com o pagamento
baseado em resultados introduzido pelo novo marco legal, sao
estratégias também promovidas pela Reforma gerencial. O principal
objetivo é fazer com que a administragao publica funcione como uma
empresa privada, buscando assimm aumentar a eficiéncia, diminuir
custos e alcancar maior eficacia na prestacao de servicos.

Segundo Santos (2018), a partir da Emenda Constitucional n°
19/98, houve transformacgao na atuacdo dos fiscais de contratos, agora
orientada pelo principio da eficiéncia, de modo que a atuagdo do
agente publico deixou de ser meramente formal e passou a buscar
resultados eficazes na execugao contratual. Santos (2018) esclarece que
o fiscal de contrato deixou de exercer apenas fung¢ao punitiva, passando
a atuar como agente de equilibrio contratual.

Vieira (2014) defende a adocdo de abordagem mais gerencial,
com menos énfase na burocracia, especialmente no que se refere a
gestao de contratos administrativos, cujo objetivo seria abandonar o
formalismo exagerado em prol da eficiéncia e dos resultados. Esta
abordagem representa paradigma de gestdo que busca superar as
limitagdes do modelo burocratico tradicional, inspirando-se nos
principios da administragcdo privada por meio de reformas nos
mecanismos de controle e pela énfase em indicadores como
desempenho, eficiéncia e resultados.

Essa superagao do controle meramente formal encontra
respaldo, por exemplo, no art. 14 do Decreto-Lei 200/1967 que, ao versar
sobre o principio da racionalizagdo administrativa, estabelece: "O




trabalho administrativo sera racionalizado mediante simplificacdo de
processos e supressdao de controles que se evidenciaremm como
puramente formais ou cujo custo seja evidentemente superior ao risco"
(Brasil, 1967).

Tal dispositivo fomenta a simplificagdo dos controles, a supressao
de controle formais ou onerosos em relagao ao risco controlado e, de
forma mais direta, exige um agir administrativo eficiente.

A aplicacao deste principio a fiscalizagdao contratual impde que
os procedimentos adotados sejam analisados sob a perspectiva da
relagao custo-beneficio, evitando formalismos excessivos que nao
agreguem valor substancial a protecao do interesse publico. A
racionalizacdo pressupde que a escolha de metodologias de
fiscalizacdo que considere nao apenas a eficacia na detecgao de
irregularidades, mas também a eficiéncia na utilizagdo dos recursos
publicos empregados no processo de controle.

A escolha de tais metodologias, por sua vez, passa pela utilizagdao
de métodos estatisticos, instrumento fundamental para que a
administracao publica alcance a eficiéncia administrativa. Ignacio
(2010) observa que na administragcao, os metodos estatisticos podem
ser utilizados para planejar e controlar a produgao, com o intuito de
implementar técnicas administrativas eficazes que assegurem a
reducao de custos e o aumento de lucros. Isso inclui a estimativa de
receitas, a previsdo de estoques e demandas, e, acima de tudo, a
compreensao do mercado e dos clientes. Esta perspectiva evidencia
gue a aplicagdo de técnicas estatisticas na gestdo publica permite
otimizagcao de recursos e melhoria na qualidade dos controles
exercidos.

A selecdo de metodologias eficientes se aplica diretamente as
técnicas de amostragem em controles administrativos. Miranda et al.
(2015) observam que "a selecao por uma metodologia que seja eficiente,
precisa e que ao mesmo tempo demande menos tempo e recursos, é
sindbnimo de economia e planejamento seguro. Os autores destacam a
importancia de que os procedimentos de verificacdo "quantifiguem os
recursos, visando reduzir os erros oriundos da amostragem, obtendo-
se maior eficiéncia nos resultados com a maior redugao de custos
possivel'. Esta abordagem demonstra que a adogao de técnicas de
amostragem estatisticamente adequadas pode proporcionar niveis




satisfatérios de controle com otimizacdo significativa dos recursos
empregados.

A convergéncia entre os principios estatisticos e administrativos
evidenciam que a eficiéncia na gestao publica depende ndo apenas da
adogao de procedimentos tecnicamente adequados, mas também da
escolha criteriosa de metodologias que equilibrem precisao,
confiabilidade e economicidade. A implementagcao de técnicas de
amostragem na fiscalizagdo contratual, quando fundamentada em
critérios estatisticos rigorosos, permite que a administragdo alcance
objetivos de controle com emprego otimizado de recursos humanos e
materiais.

2.5 GESTAO DE RISCO APLICADA AO SETOR PUBLICO

A gestdo de riscos no setor publico fundamenta-se na
compreensao conceitual de risco como fendmeno inerente a atividade
administrativa. O Tribunal de Contas da Unido, por meio do Referencial
Basico de Gestdo de Riscos (Brasil, 2018), define risco como o efeito da
incerteza sobre objetivos estabelecidos refere-se a possibilidade de
eventos que possam impactar a realizagdo ou o alcance desses
objetivos, juntamente com a influéncia que essas ocorréncias tém
sobre os resultados esperados.

Esta conceituacdo encontra respaldo na literatura internacional.
Bernstein (1997) observa que "o risco nao significa perigo, ele
simplesmente significa ndao saber o que o futuro reserva", esclarecendo
que a percepgao moderna do risco transcende a conotagao
meramente negativa para abranger também oportunidades. Hill (2006)
complementa esta visao ao definir risco como "a probabilidade de que
um evento, seja ele bom ou mau, ocorra no futuro", destacando que "é
importante lembrar que o risco inclui tanto eventos positivos como
negativos".

Os riscos constituem elemento intrinseco a gestao publica,
existindo independentemente da atengao que a administragao lhes
dispensa. O Tribunal de Contas da Unido, através do Referencial Basico
de GCestao de Riscos, observa que o0s riscos estao presentes
independentemente da ateng¢ao que |lhes dedicamos. Tanto em nossa
vida diaria quanto no ambiente corporativo, estamos cercados por
riscos, oportunidades e ameacgas que, se nao forem gerenciados




adequadamente, podem comprometer a realizacao dos objetivos
desejados.

Wildavsky (1979) oferece perspectiva fundamental sobre a
necessidade de equilibrar protecdo e inovagao, observando que o risco
€ uma condi¢ao fundamental para o desenvolvimento humano; se
deixassemos de assumir riscos, as inovagdes técnicas e sociais
necessarias para resolver muitos dos problemas globais deixariam de
existir. Esta perspectiva evidencia que a gestdo de riscos ndo visa a
eliminagao total dos riscos, mas a sua administragao inteligente e
proporcional.

Apesar da existéncia desses modelos e da implementagao da
gestdo de riscos nas instituicdes publicas brasileiras, por meio de
normativos e manuais ja submetidos a avaliagdo dos orgaos de
controle, ainda existem evidéncias, principalmente em estudos
internacionais, que demonstram falhas na sua aplicagao pratica em
contratacdes publicas.

Na regiao metropolitana de Barcelona, Espanha, um estudo com
170 entidades apontou fragilidades nas estratégias de gestao de riscos
e combate a corrupgao, devido a limitada efetividade das legislagdes
nacional e europeia nas esferas locais (Miranzo Diaz et al., 2023).

Na Malasia, uma pesquisa com 537 servidores publicos, baseada
no modelo COSO-ERM (2004), revelou consciéncia quanto a gestao de
riscos, mas apontou deficiéncias nos controles internos devido a
conflitos de interesse, como favorecimento de fornecedores e vinculos
entre licitantes. O estudo concluiu pela necessidade de ampliar o
conhecimento dos servidores sobre todo o processo de aquisi¢cado,
permitindo-lhes influenciar positivamente os gestores na formulacao
de estratégias eficazes de gerenciamento de riscos (llias et al., 2023).

Na Africa do Sul, a falta de responsabilizacdo nos servicos
publicos tem agravado problemas como déficit orcamentario, pobreza
e desemprego. Nesse cenario, elementos como controle interno, gestao
de riscos, andlise de custo-beneficio e sistemas de compras constituem
pilares fundamentais para garantir responsabilidade nas contratagdes
publicas, considerando-se a sua natureza colaborativa (Van Staden et
al, 2022). Ainda na Africa do Sul, irregularidades persistem nas
contratagdes de estatais, mesmo apds reformas voltadas a gestdo de
riscos no setor publico (Myeza et al., 2021).




2.5.1 IDENTIFICAGCAO E AVALIACAO DE RISCOS

A identificagdo de riscos constitui etapa fundamental do
processo de gestdo. Hill (2006) destaca que "identificar e reconhecer
um risco é o primeiro passo para gerencia-lo. E uma das etapas cruciais
no processo de gestdo do risco". O autor enfatiza que "para uma gestdo
eficaz de riscos se exige um esforgo constante de vigilia para detectar
novas situagdes de risco ou alteragdes nos riscos ja existentes".

Em geral, os riscos organizacionais estao associados aos
processos decisérios e englobam diversas categorias, como riscos
legais, estratégicos, de imagem e financeiros. Esses riscos também se
aplicam, com as devidas adaptagdes, as instituicdes publicas federais,
acrescentando, por exemplo, a reputacao do 6rgao aos riscos de
imagem e o0s recursos orcamentarios aos financeiros. Riscos
operacionais incluem falhas em processos internos, infraestrutura ou
sistemas; ja os orgcamentarios dizem respeito a disponibilidade de
recursos para a execugao das atividades. O atraso de licitagdes, por
exemplo, pode comprometer a realizagdo das metas orcamentarias.

Ja analise de riscos fundamenta-se em metodologia estruturada
que considera multiplas dimensdes. No Referencial Basico de Gestao
de Riscos, o Tribunal de Contas da Unido, define que "a andlise de riscos
€ 0 processo de compreender a natureza e determinar o nivel de risco,
de modo a subsidiar a avaliagdo e o tratamento de riscos" (Brasil, 2018).
Esta analise baseia-se na premissa de que "o risco € uma fungdo tanto
da probabilidade como da medida das consequéncias".

A quantificagdo do risco expressa-se mediante formula
matematica: "Risco = fungao (Probabilidade e Impacto)" (Brasil, 2018).
Padovese (2008) esclarece que a probabilidade refere-se a chance de
um determinado evento acontecer, enquanto o impacto diz respeito ao
efeito que esse evento pode causar. A International Federation of
Accountants (IFAC) estabelece critérios padronizados para avaliagao de
probabilidade e impacto, classificando os riscos em alta, moderada e
baixa probabilidade de ocorréncia.

No contexto brasileiro, os riscos relacionados a fiscalizagdo de
contratos com cessao de mao de obra classificam-se como
operacionais, especialmente vinculados aos processos internos de
controle administrativo. A adequada identificagdo, analise e tratamento
desses riscos constitui elemento essencial para a protegao do




patrimoénio publico e para a preservacao dos direitos dos trabalhadores
terceirizados, evidenciando a relevancia da gestao de riscos como
instrumento de eficiéncia e eficacia na administragao publica.

2.5.2 GERENCIAMENTO DE RISCOS NA ADMINISTRACAO
PUBLICA E NAS CONTRATACOES

A gestdo de riscos na administracao publica caracteriza-se como
processo estruturado de identificagdo, analise e tratamento das
incertezas que podem impactar o alcance dos objetivos institucionais.
Ainda no Referencial basico de Gestdo de Riscos, o TCU conceitua
gestao de riscos como um conjunto de atividades coordenadas para
identificar, analisar, avaliar, tratar e monitorar riscos constitui um
processo que busca garantir uma seguranga razoavel em relagao ao
alcance dos objetivos.

Avila (2014) destaca que a gestdo de riscos no setor publico é
fundamental para que as instituicdes governamentais atinjam seus
objetivos estratégicos enquanto enfrentam incertezas, constituindo
"um requisito essencial para a melhoria continua da administragao dos
bens publicos". A autora enfatiza que as especificidades do setor
publico exigem abordagens adaptadas as caracteristicas da
administragao governamental.

A pratica da gestdo de riscos € amplamente reconhecida em
setores como o financeiro, o logistico e o industrial, sendo aplicada para
minimizar erros operacionais, reduzir perdas, otimizar investimentos e
garantir a continuidade dos negdcios (Sobanova; Kudinska, 2024; Chen,;
Cosslett, 2024; Rath et al., 2024; Restrepo et al., 2024).

Hill (2006) observa que no setor publico, uma preocupagao
central na gestao deriscos € o dever de zelar pelo bem publico. Os riscos
devem ser gerenciados com a prioridade de manter sempre em foco o
interesse publico. Esta caracteristica distingue fundamentalmente a
gestao de riscos puUblica da privada, uma vez que as decisGes devem
considerar ndo apenas critérios econémicos, mas também valores
sociais e politicos.

A capacitagdo dos servidores publicos constitui elemento
fundamental para a efetiva gestdo de riscos. Como observa Hill (2006),
"a capacidade do governo gerenciar riscos depende das habilidades
dos seus funcionarios'. O autor propde trés abordagens de
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aprendizagem: experiéncia pessoal e comunitaria; técnica de tentativa
e erro; e desenvolvimento tedrico seguido de observacao e acao pratica.

No ambito especifico das contratagdes publicas, a Instrucdo
Normativa n°® 5/2017 estabelece marco regulatério especifico para a
gestao de riscos. O art. 25 define que "o Gerenciamento de Riscos é um
processo que consiste nas seguintes atividades: | - identificacdo dos
principais riscos que possam comprometer a efetividade do
Planejamento da Contratacgao, da Selegcao do Fornecedor e da Gestao
Contratual ou que impeg¢am o alcance dos resultados que atendam as
necessidades da contratagao".

O processo de gerenciamento de riscos contempla etapas
sequenciais estruturadas. A Instrucdo Normativa n° 5/2017 estabelece
que, apods a identificagdo, deve ocorrer "avaliagdo dos riscos
identificados, consistindo da mensuragao da probabilidade de
ocorréncia e do impacto de cada risco" e "tratamento dos riscos
considerados inaceitaveis por meio da definicdo das acdes para reduzir
a probabilidade de ocorréncia dos eventos ou suas consequéncias".

Castro e Zilioto (2019) definem gerenciamento de riscos como a
capacidade organizacional de lidar com incertezas, sejam elas
favoraveis ou desfavoraveis, € essencial para a adaptacgdo e resiliéncia
em um ambiente em constante mudanga. No contexto das
contratagcdes administrativas, essa capacidade traduz-se na habilidade
de identificar, avaliar e mitigar riscos que possam comprometer a
execugao contratual ou expor a administragao a responsabilizacdes
indevidas.

A materializagdo do gerenciamento de riscos ocorre mediante
documento especifico. Conforme estabelece o art. 26 da Instrugcdo
Normativa n° 5/2017, "o Gerenciamento de Riscos materializa-se no
documento Mapa de Riscos", que deve ser atualizado em momentos
especificos do processo de contratagao: "ao final da elaboracédo dos
Estudos Preliminares; ao final da elaboragcao do Termo de Referéncia ou
Projeto Basico; apds a fase de Selecdo do Fornecedor; e apds eventos
relevantes, durante a gestao do contrato".

A nova Lei de Licitacdes e Contratos (Lei n° 14.133/2021)
incorporou expressamente a gestao de riscos como pilar fundamental
das contratagdes publicas. Conforme estabelece o art. 11, paragrafo
Unico, a alta administragao deve "implementar processos e estruturas,
inclusive de gestdo de riscos e controles internos, para avaliar,




direcionar e monitorar os processos licitatérios e os respectivos
contratos".

Moore (2002) contextualiza os desafios decisérios dos gestores
publicos, observando que em quase todos os casos, a gestao de riscos
demanda que os gestores publicos considerem e avaliem interesses
conflitantes até encontrarem uma solugdo 6tima e aceitdvel. Essas
solugdes geralmente envolvem decisdes politicas em vez de apenas
técnicas. Esta perspectiva evidencia a complexidade da gestao de
riscos no setor publico, que transcende aspectos meramente técnicos
para abranger dimensdes politicas e sociais.

Em matéria de gestdao de riscos, o TCU adota modelos
internacionais de referéncia, tais como: COSO-IC (1992), COSO-ERM
(2004 e 2017), ISO 31000 (2009 e 2018) e os guias da INTOSAI (GOV 9100
e 9130). Destaca-se que os guias da Organizagao Internacional das
Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) foram os primeiros a
integrar controles internos e gestdo de riscos voltados especificamente
ao setor publico (Brasil, 1988; 2024).

Aimplementacdo eficiente da gestdo de riscos na administragcdo
publica deve observar os principios de proporcionalidade e
racionalizacdo estabelecidos no art. 14 do Decreto-Lei n°® 200/1967, que
determina a "supressdao de controles que se evidenciarem como
puramente formais ou cujo custo seja evidentemente superior ao risco".
Nesse contexto, a eficiéncia do gerenciamento de riscos manifesta-se
na capacidade de equilibrar adequadamente a intensidade dos
controles com a magnitude dos riscos identificados, evitando tanto a
subprotecdo quanto o excesso de formalismo. Miranda (2017) corrobora
esta perspectiva ao destacar que o gerenciamento de riscos eficiente
requer alocagao eficiente de recursos para mitigar seus efeitos ou
maximizar oportunidades, o que pressupde andalise criteriosa da relacao
custo-beneficio dos controles implementados. Dessa forma, a gestao
de riscos eficiente ndo busca a eliminagao total de incertezas — o que
seria economicamente invidvel e operacionalmente disfuncional -, mas
sim a implementagao de controles proporcionais que mantenham os
riscos em niveis aceitdveis com emprego otimizado dos recursos
publicos disponiveis.
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METODOLOGIA

O objetivo deste capitulo é apresentar os procedimentos
metodoldégicos utilizados nesta pesquisa, com o objetivo de descrever
as etapas e técnicas empregadas para a coleta e analise dos dados, bem
como justificar as escolhas realizadas. A pesquisa adota uma
abordagem qualitativa, de natureza descritiva e explicativa, sendo
estruturada a partir de métodos que permitem uma compreensao
aprofundada e fundamentada do fendmeno estudado.

3.1 DA NATUREZA E ABORDAGEM DA PESQUISA

3.1.1 QUANTO AOS OBIJETIVOS: DESCRITIVA E
EXPLICATIVA

No que diz respeito a abordagem metodoldgica adotada, esta
pesquisa se enquadra na categoria de pesquisa descritiva e explicativa,
pois pretende analisar os procedimentos de fiscalizagdo administrativa
dos contratos com dedicagao exclusiva de mdo de obra do TRE-DF,
comparando-os com o Manual de Gestdo e Fiscalizagdo institucional,
e explicar as razdes da eventual ineficiéncia identificada.

Segundo Cervi (2017), 0o modelo descritivo emprega um conjunto
de dados coletados de uma ampla gama de varidveis e os transforma
em indicadores. A pesquisa descritiva é frequentemente escolhida por
pesquisadores que estdo preocupados com a aplicabilidade pratica de
seus estudos.

Para Gil (2002), as pesquisas explicativas sdo aquelas que tém
como preocupagao central identificar os fatores que determinam ou
gue contribuem para a ocorréncia dos fendmenos. Esse tipo de
pesquisa é o que mais aprofunda o conhecimento da realidade porque
explica a razdo, o porqué das coisas.

3.1.2 QUANTO A ABORDAGEM: QUALITATIVA

Quanto a abordagem, o presente estudo caracteriza-se como
qualitativo, visto que se pretende estudar “como” as praticas de
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fiscalizacdo ocorrem na organizacao e verificar sua aderéncia aos
procedimentos estabelecidos. Godoy (1995) afirma que a pesquisa
qualitativa nao tem por objetivo a quantificagcdao ou a mensuragao dos
fendbmenos em analise e inicia com perguntas amplas que se tornam
mais refinadas ao longo do processo de pesquisa e envolve coleta de
dados descritivos sobre os participantes. O propdésito fundamental é
alcangar uma compreensao dos fendémenos a partir da perspectiva dos
envolvidos.

Nesse contexto, este trabalho se concentra em uma analise que
ndo pode ser quantificada e que se caracteriza pela busca e pela
compreensao das caracteristicas associadas a fiscalizagdo de contratos
no TRE-DF.

3.1.3 QUANTO AOS PROCEDIMENTOS: CONSIDERADO
BIBLIOGRAFICO, DOCUMENTAL E ESTUDO DE CASO

Quanto aos procedimentos utilizados, o estudo é considerado
bibliografico, documental e estudo de caso.

Gil (2002) conceitua estudo bibliografico como estudo feito a
partir de material j& elaborado, como livros e artigos cientificos. O
material bibliografico selecionado para esta pesquisa inclui publicacdes
como livros e estudos académicos relacionados a fiscalizacdo
contratual na administragdo publica.

O estudo é documental pois, segundo Lakatos e Marconi (2017),
possibilita a utilizagdo de leis e documentos institucionais como recurso
de construgao de estudo. Para alcancar os propdsitos do trabalho, sera
utilizada a pesquisa documental de leis, decretos, instrucdes
normativas, normativos que regulam a atuagao dos fiscais de contratos
no TRE-DF e acordaos do TCU relacionados ao tema. Além disso, serao
analisados contratos administrativos de servigos terceirizados firmados
pelo TRE-DF entre 2020 e 2023 e atos de fiscalizagdo praticados desde
o inicio da vigéncia dos contratos levantados até dezembro de 2023.

Pottmaier (2022, p. 48) define o estudo de caso “como um estudo
exaustivo, profundo e extenso de uma ou de poucas unidades,
empiricamente verificaveis, de maneira que permita seu conhecimento
amplo e detalhado”. Essa estratégia se revela apropriada para abordar
questdes do tipo “como” ou “por que”, destacando seu carater
explicativo. Tais indagagdes sdo intrinsecas ao problema sob analise,
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que busca verificar se os procedimentos de fiscalizagdo administrativa
dos contratos com dedicacao exclusiva de mao de obra do TRE-DF
foram eficientes.

3.2 DO LOCUS E DOS SUJEITOS DA PESQUISA

A pesquisa teve como lécus o Tribunal Regional Eleitoral do
Distrito Federal (TRE-DF), 6rgdo integrante do Poder Judiciario da
Uniao, localizado no Distrito Federal. O TRE-DF foi criado em 14 de abril
de 1960, pela Lei n°® 3754, e instalado solenemente no dia 06 de
setembro do mesmo ano. Ao TRE-DF compete prestar a jurisdigao
eleitoral e realizar as elei¢bes ocorridas no Distrito Federal e no exterior,
como forma de assegurar o direito ao voto e, em Ultima andlise, a
cidadania.

A pesquisa teve por foco principal extrair a percepgdo dos
servidores que atuam com fiscalizagao de contratos administrativos no
ambito do Tribunal, especificamente aqueles envolvidos na fiscalizagéo
administrativa dos contratos de terceirizacdo de mao de obra
selecionados para analise.

No TRE-DF, a fiscalizagcdo administrativa dos contratos de
terceirizagao era exercida de forma descentralizada pelas unidades
demandantes, que acumulavam as fungdes de fiscalizagdo técnica e
administrativa. No periodo analisado (2020-2023), essa fiscalizagcao foi
exercida por servidores lotados em quatro unidades principais: Seg¢ao
de Policia Judicial (Sepoj), Nucleo de Manutencdo Predial (Numap),
Secao de Analise de Sistemas (Sasis) e Secao de Administragao e
Servigcos Operacionais (Seaso).

3.3 DA FUNDAMENTACAO EMPIRICA: DADOS E
INSTRUMENTOS DE COLETA

Esta secao detalha as etapas usadas para o desenvolvimento
deste estudo por meio da estrutura formada por quatro etapas de
pesquisa: (i) elaboragao do referencial tedrico; (ii) pesquisa documental;
(iii) aplicagcao de questionarios; e (iv) realizacao de entrevistas.

Quanto a analise documental e aos fiscais que responderam ao
questionario, a definicado do tamanho amostral nesta pesquisa
fundamentou-se no conceito de amostragem censitaria estabelecido
por Babbie (2003), que define censo como um método de pesquisa que
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envolve a enumeracao de uma populagao inteira. O autor esclarece
que, para populagcdes pequenas, uma enumeracao completa (censo)
pode ser viavel e até preferivel a amostragem, pois elimina erros de
amostragem e fornece dados completos (Babbie, 2003).

No contexto desta investigagao, embora o TRE-DF possua oito
contratos de terceirizagao de mao de obra em sua totalidade, a
aplicacao do critério de temporalidade estabelecido na pesquisa (2020-
2023) delimitou a sete instrumentos contratuais. Todos os sete
contratos identificados foram incluidos no estudo.

Quanto aos fiscais administrativos, a pesquisa manteve a
metodologia, foram identificados oito servidores que exerciam as
atividades de fiscalizacdo administrativa nos contratos selecionados
durante o periodo estudado. Todos os oito fiscais foram convidados a
participar da pesquisa mediante questionarios, alcangando-se taxa de
adesdo de 100%.

Relativamente as entrevistas, a selecao de trés servidores-chave
foi definida por critérios ndo probabilistico, de forma intencional (Yin,
2016). Tal procedimento esta coerente com a posi¢cao epistemoldgica
(construtivista), bem como com o paradigma (interpretativista), a
estratégia e com a abordagem (qualitativa) da pesquisa (Saccol, 2009).

Segundo Mattar Neto (1996, apud Zanella, 2006) nao
probabilistica € aguela em que a selegao dos elementos da populagao
para a composicao da amostra depende, pelo menos em parte, do
julgamento do pesquisador.

Por outro lado, diz-se intencional a amostra ndo probabilistica na
qual o pesquisador seleciona membros da amostra por atender a
algum critério” (Cooper e Schindler), isto &, a escolha da amostra ocorre
de forma deliberada e busca selecionar aqueles que sejam capazes de
gerar dados mais relevantes e a gama mais ampla de informacdes (Yin,
2016).

3.3.1 ELABORACAO DE REFERENCIAL TEORICO

O referencial tedrico se refere a discussao conceitual e resultados
de pesquisas sobre o tema, relacionando autores e argumentos de
apoio a questdo em foco. Segundo Gil (2002), a principal vantagem da
pesquisa bibliografica é permitir ao pesquisador acessar uma grande
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quantidade de informagdes sobre determinado tema, mesmo que o
tema seja amplo ou complexo.

Para o desenvolvimento do referencial tedrico e para trazer mais
confiabilidade a pesquisa, foi realizada pesquisa bibliografica sobre
contratos administrativos, fiscalizagao contratual, principio da
eficiéncia e gestdo de riscos aplicada ao setor publico.

3.3.2 PESQUISA DOCUMENTAL

Além dos normativos referentes ao tema da pesquisa, foram
analisados contratos administrativos de terceirizagao de mao de obra
firmados pelo TRE-DF no periodo de 2020 a 2023, indicados na Tabela 1,
e atos de fiscalizagao praticados desde o inicio da vigéncia dos
contratos levantados até dezembro de 2023.

Tabela 1- Contratos Analisados na Pesquisa

|
Inicioda Fimda Unidade Valor

Numero Objeto . A . NSRS -
J Vigéncia | Vigéncia |Fiscalizadora Inicial

Este contrato tem por
objeto a prestacao de
servigos de prevengao e
combate a incéndio por
meio de equipe de
bombeiros civis para atuar
02//2021 no edificio-sede e no 13/01/2021 |13/01/2026|  SEPOJ
edificio-anexo do TRE-DF,
bem como na prestagdo do
servico em eventos oficiais
eleitorais, ainda que
ocorram em localidade
diversa no Distrito Federal.

R$392.4
48,96

Este contrato tem por
objeto a prestagao do
07/2021 servico de vigilancia 26/05/2021(26/05/2021|  SEPOJ
armada para guarnecer
edificagdes do TRE-DF.

R$1.005.
092,88

Este contrato tem por
objeto a contratacdo de |06/06/202 | 06/06/202 NUMAP R$1.090.
empresa especializada, no 2 7 000,00

ramo de engenharia, para a

16/2022




prestagao de servigos
continuos de operacao,
manutencgao predial
preventiva, corretiva e
preditiva, com
fornecimento de pecas,
materiais de consumo e
insumos e mao de obra,
bem como para a
realizagdo de servigcos
eventuais diversos nos

instalagdes prediais
utilizados pelo TRE-DF.

sistemas, equipamentos e

01/2023

Este contrato tem por
objeto a contratagdo de

a prestacgao presencial de
servicos de informatica na

area de sustentacao de
sistemas de informagéo e
administragao de bancos
de dados Oracle mediante
cessao de mao de obra.

empresa especializada para

16/01/2023

16/01/2026

SASIS

R$2.068.
999,68

10/2023

Este contrato tem por
objeto a contratagdo de

a prestagado de servigos
continuados em gestdo de
facilities (soft service),
compreendendo os
servigos de limpeza e
conservagao, limpeza de
fachada e caixa de gordura,
controle de vetores e
pragas urbanas,

jardinagem e lavanderia
nas diversas unidades do
TRE-DF.

empresa especializada para

22/05/2023

22/05/2027

SEASO

R$2.726.
991,08

20/2023

Este contrato tem por
objeto a contratagdo de
empresa especializada para
prestagao de servigos
continuados de apoio
administrativo, com
dedicagao de mao de obra
exclusiva no TRE-DF,

25/09/2023

19/12/2023

SEASO

R$2.801.1
54,72




compreendendo os cargos
de Agente de Portaria,
Auxiliar de Encarregado,
Auxiliar Administrativo,
Auxiliar de Ouvidoria,
Auxiliar de Saude Bucal,
Almoxarife, Assistente
Administrativo, Carregador,
Copeira, Encarregado Geral,
Gargcom, Recepcionista,
Técnico de Arquivo e
Técnico de Biblioteca.

Contratagao do
remanescente do objeto do
Contrato n°® 20/2023, de
prestacao de servigos
continuados de apoio
administrativo, com
dedicagdo de mao de obra
exclusiva no TRE-DF,
compreendendo os cargos

de Agente de Portaria, R$2.726.
Auxiliar de Encarregado, 19/12/2023 25/09/2025 SEASO 991,08
Auxiliar Administrativo,
Auxiliar de Ouvidoria,
Auxiliar de Saude Bucal,
Almoxarife, Assistente
Administrativo, Carregador,
Copeira, Encarregado Geral,
Gargom, Recepcionista,
Técnico de Arquivo e
Técnico de Biblioteca.

36/2023

A escolha desses contratos fundamentou-se em critérios
especificos estabelecidos para garantir a representatividade e a
qualidade da analise.

Como primeiro critério, selecionaram-se contratos que
apresentavam toda a documentagdo pertinente ao processo de
contratacgao, incluindo Documento de Formalizagdo de Demanda,
Estudos Técnicos Preliminares, Termo de Referéncia, Edital de Licitacao
e o préprio Contrato, elaborados sob a égide do Manual de Gestdo e
Fiscalizagdo de Contratos Administrativos do TRE-DF.

Quanto ao recorte temporal, definiu-se como marco inicial o ano
de 2020, periodo em que a Secretaria de Administragao Orgamento e




Financas do TRE-DF iniciou acdes de controle que identificaram
omissdes graves na fiscalizacdo das obrigagdes contratuais. O marco
final foi estabelecido em 2023, antecedendo a implementacao da
fiscalizagao administrativa centralizada na Assessoria de Fiscalizagdo de
Contratos (Afic).

A analise documental serd estruturada em duas dimensodes
complementares. Primeiro, verificar-se-a a conformidade das praticas
fiscalizatérias com os procedimentos estabelecidos no Manual
institucional. Posteriormente, analisar-se-d se essa conformidade
resulta em eficiéncia administrativa, considerando a relagao entre
recursos empregados e resultados alcangados.

3.3.3 APLICACAO DE QUESTIONARIOS

Foi aplicado questionario estruturado dirigido a todos os fiscais
administrativos dos contratos selecionados, com o objetivo de captar
suas percepgdes sobre os desafios enfrentados na fiscalizagao
administrativa e verificar sua familiaridade com os procedimentos
estabelecidos no Manual institucional.

O questionario foi elaborado no Google Forms e se compunha
de nove questdes, sendo seis questdes em escala Likertde2a 4, 6,7 e
9, uma questao de multipla escolha, uma questdo binaria e uma
guestdo aberta. Foram convidados oito fiscais administrativos dos
contratos analisados, obtendo-se 100% de adesdo, com todos os
convidados respondendo ao questionario.

Nas questbes com escala Likert, adotou-se o critério de
considerar como satisfatérias apenas as respostas com notas 4 e 5,
conforme explicitado no préprio instrumento de pesquisa, para evitar o
erro de tendéncia central identificado por Cooper e Schindler (2003).

3.3.4 REALIZACAO DE ENTREVISTAS

Segundo Lakatos e Marconi (2017), a entrevista € um encontro
entre duas pessoas, com o fim de obter informagdes especificas sobre
determinado assunto. E uma pratica utilizada na pesquisa social para
coletar dados ou auxiliar no diagndstico e tratamento de problemas
sociais.
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Foram realizadas trés entrevistas semiestruturadas com
servidores-chave do TRE-DF, sendo dois servidores da Secretaria de
Administragcao, Orcamento e Finangas (SAO) — que exercem papel de
segunda linha de defesa na fiscalizagdo — e uma servidora da Assessoria
Juridica da Presidéncia (Ajup) — que atua no apoio juridico a fiscalizagdo
contratual.

As entrevistas foram realizadas em junho de 2025, por meio de
videoconferéncia via WhatsApp, com duragao média de 12 minutos
cada. Foram gravadas e posteriormente transcritas, utilizando-se o
software TurboScribe.ai para garantir a fidelidade dos conteuddos.

O roteiro das entrevistas foi padronizado para todos os
participantes, abordando questdes sobre a eficiéncia dos
procedimentos de fiscalizagdo, principais desafios identificados,
competéncias necessarias para a fungao e percepc¢des sobre o modelo
adotado pelo TRE-DF.

3.4 DA ANALISE DOS DADOS E VERIFICACAO DA
HIPOTESE

A analise de dados constitui etapa fundamental da pesquisa
cientifica, transformando informagdes brutas em conhecimentos
significativos que permitam responder adequadamente a questao de
pesquisa formulada. De acordo com Gil (2002), o processo analitico visa
organizar e estruturar as informagdes coletadas de modo a viabilizar
respostas consistentes ao problema investigado.

Yin (2016) destaca que essa fase envolve compilagao,
decomposicao e recomposi¢cao dos dados coletados, seguida de sua
interpretacao e sintese conclusiva. Esse processo analitico permite a
transformacao metodoldgica das informacdes coletadas em evidéncias
gue sustentem ou refutem as hipoteses estabelecidas na investigagao.

A estruturacdo da analise deve estar diretamente alinhada aos
objetivos especificos da pesquisa, que funcionam como guias
orientadores para a interpretacao dos dados. Conforme observam
Lakatos e Marconi (2022), os objetivos especificos desempenham papel
instrumental na consecugdo do objetivo geral, funcionando como
etapas estratégicas para seu alcangamento.
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A andlise de contelddo apresenta-se como ferramenta
metodoldégica adequada para a interpretacdo de significados mediante
estruturagcao sistematica de dados, possibilitando compreensao
aprofundada do fenémeno estudado a partir da categorizagao e da
analise das informagdes coletadas.

Conforme Bardin (2011), a técnica de analise de contelddo ocorre
em trés etapas: pré-analise; exploragcdo do material; e tratamento dos
resultados, inferéncia e interpretagao.

Para a analise documental deste estudo, foi verificada a hipodtese
por meio de analise da eficiéncia dos procedimentos de fiscalizagao,
verificando tanto a conformidade quanto a relagcao custo-beneficio dos
atos praticados pela fiscalizagdo com as regras contidas no Manual de
Gestdo e Fiscalizagdo de Contratos do TRE-DF.

Para a realizacdo da analise de conformidade, foi verificado se a
fiscalizagao observou as regras previstas nos normativos citados em
lista de verificagdo que se compds das obrigagdes consideradas criticas
nos contratos de terceirizacdo de mao de obra. A lista de verificacao
contém os seguintes quesitos:

d) Se a analise mensal feita pela fiscalizagdo contratual foi
tempestiva;

e) Se foi apresentada a garantia contratual no prazo e forma
estipulados e suas prorrogacées/reforcos;

f) Se foi comprovado o pagamento do salario no valor correto e
nas condi¢cdes estipuladas no contrato e nas normas
trabalhistas;

g) Se foi comprovado o pagamento do auxilio-alimentagdo no
valor correto e nas condi¢cdes estipuladas no contrato e nas
normas trabalhistas;

h) Se foi comprovado o pagamento do vale-transporte, quando
exigido, no valor correto e nas condi¢des estipuladas no
contrato e nas normas trabalhistas;

i) Se foi comprovado o recolhimento do FGTS;

j) Se foi comprovado o recolhimento do INSS; e

k) Se foi verificada a regularidade da frequéncia, inclusive
quanto as questdes formais.

A escolha dos oito quesitos da lista de verificagdo fundamenta-
se na identificagao das obrigagdes contratuais criticas que, quando
descumpridas, podem acarretar responsabilizacao subsidiaria e




solidaria da administracao por verbas trabalhistas e previdenciarias,
respectivamente.

Para o tratamento dos dados dos questionarios, utilizou-se
estatistica descritiva simples, com apresentagao de frequéncias e
percentuais das respostas obtidas.

Para as entrevistas, aplicou-se a analise de conteudo, conforme
Bardin (2011), organizando-se as respostas por categorias tematicas e
identificando-se padrbes e convergéncias nas percepgdes dos
entrevistados.

Por ultimo, os resultados foram estruturados e condensados em
planilhas do Excel, sendo apresentado o grau de descumprimento de
cada um dos quesitos, o numero absoluto de ndao conformidades, o
numero de ndo conformidades isoladas por contrato, por area, entre
outras variagdes relevantes.

A triangulacdo dos dados obtidos das diferentes fontes
(documentos, questionarios e entrevistas) permitiu uma analise mais
robusta e confiavel dos resultados, possibilitando verificar a hipdtese de
gue o modelo de fiscalizagdo dos contratos com dedicagdo exclusiva de
mao de obra ndo se mostra adequadamente eficiente para promover o
maximo nivel de consecugao dos objetos contratuais, além de sujeitar
a administragao do TRE-DF aos riscos relacionados a responsabilizagao
previdenciaria e trabalhista.

3.5 ASPECTOS ETICOS DA PESQUISA

Os dados documentais coletados no TRE-DF ndo carecem de
autorizacao especifica, haja vista que os contratos administrativos
constituem documentos de natureza publica, passiveis de consulta
mediante solicitagdo. Todavia, quanto aos agentes publicos
entrevistados e respondentes dos questionarios, cuidou-se de manter
o sigilo, por se tratar de informagdes sobre a percepcdo desses
servidores publicos quanto ao &érgdo, aos pares e superiores
hierarquicos.

No caso do TRE-DF, érgdao que conta com quadro reduzido de
servidores, o sigilo ganha especial importancia para garantir que a
identificagao dos participantes nao seja possivel. Ademais, tanto os
respondentes dos questionarios quanto os entrevistados manifestaram
seu consentimento livre e esclarecido, tendo sido informados de que os




dados serdo utilizados exclusivamente para fins académicos. Os
respondentes dos questionarios apresentaram seu consentimento
diretamente no formulario eletrénico, enquanto os entrevistados
forneceram consentimento verbal.

3.6 RESUMO DO CAPITULO

No presente capitulo foi apresentada a metodologia utilizada
para cumprimento dos objetivos geral e especificos e para responder
ao problema de pesquisa.

A pesquisa caracteriza-se como qualitativa, descritiva e
explicativa, utilizando os métodos bibliografico, documental e estudo
de caso. Foram utilizadas multiplas fontes de dados: pesquisa
bibliografica, analise documental, questionarios e entrevistas.

A analise documental baseou-se em lista de verificagdo de
conformidade aplicada a sete contratos de terceirizagcdo de mao de
obra. Os questionarios foram aplicados a oito fiscais administrativos e
as entrevistas a trés servidores-chave do TRE-DF.

O tratamento dos dados envolveu analise de conformidade para
documentos, estatistica descritiva para questiondrios e analise de
contelddo de Bardin (2011) para entrevistas, com triangulagao final dos
resultados.

Os aspectos éticos foram observados mediante sigilo dos
participantes e consentimento informado, reconhecendo-se as
limitagdes inerentes ao escopo e metodo da pesquisa.







ANALISE DE DADOS

A analise de dados desta pesquisa serd estruturada com base
nos objetivos especificos, buscando alcangar o objetivo geral de
verificar em que medida os procedimentos de fiscalizagado
administrativa dos contratos com dedicagao exclusiva de mao de obra
do TRE-DF, no periodo de 2020 a 2023, demonstram eficiéncia na
utilizagcdo de recursos e prevengdo de riscos trabalhistas e
previdenciarios, considerando aspectos de padronizagao,
especializacao e tempestividade. O segundo objetivo especifico
concentra-se na verificagdo da aderéncia das praticas ao Manual
institucional, fornecendo a base empirica necessaria para que o terceiro
objetivo especifico analise a eficiéncia desses procedimentos,
considerando a relagao entre recursos empregados, resultados obtidos
e riscos adequadamente mitigados.

4.1 OBJETIVO ESPECIFICO 1: DESCREVER A ESTRUTURA
INSTITUCIONAL, OS FLUXOS E OS CRITERIOS DE
FISCALIZACAO DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS NO
AMBITO DO TRE-DF

A estrutura institucional voltada a gestdo e a fiscalizagao dos
contratos administrativos, no ambito do TRE-DF, configura-se como
arranjo organizacional essencial para assegurar conformidade legal e
eficiéncia administrativa. Essa estrutura passou por importantes
transformacdes nos Ultimos anos, refletindo a evolugdo das praticas de
controle e governanga contratual.

De acordo com o Manual de Gestdo e Fiscalizagdo de Contratos
Administrativos do TRE-DF, a fiscalizacdo contratual é, em regra, de
competéncia das unidades demandantes, as quais detém
responsabilidade pela adequada instrugao processual e pelo
acompanhamento da execugao contratual. Esse modelo
descentralizado vigorou durante todo o periodo analisado (2020-2023),
caracterizando-se pela concentragdo da fiscalizagao técnica e da
fiscalizagao administrativa no mesmo servidor.
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Para cada instrumento contratual celebrado, faz-se obrigatéria a
designacgdo formal de fiscais, titular e substituto, por meio de despacho,
ato de competéncia do secretario de Administragcao, Orcamento e
Finangas, conforme dispde o Manual. A designagao de fiscais ocorre de
acordo com as atribuicdes das unidades demandantes, respeitada a
pertinéncia tematica em relagdo aos servigos contratados.

Durante o periodo estudado, a fiscalizagdo encontrava-se
pulverizada entre diferentes unidades organizacionais, conforme
demonstrado na estrutura a seguir. Dessa forma, em termos
estruturais, de acordo com o Regulamento da Secretaria do Tribunal, os
servigos com dedicagdo exclusiva de mao de obra eram geridos e
fiscalizados pelas seguintes unidades:

Quadro 1 - Estrutura Institucional para Gestao e Fiscalizacdo dos Contratos
Estudados

Infraestru Manuten Apoio

Brigadist Vigilancia

Objeto Motorista| turade cao
armada

predial

administr Limpeza

Unidade | SETRA SASIS NUMAP | SEPOJ SEPQOJ SEASO SEASO

Fonte: O autor (2025)

Em 2020, o TRE-DF promoveu significativa alteracao em seus
fluxos de fiscalizagdo contratual, motivada pela identificagdo de graves
deficiéncias na execugao de contratos de terceirizagdo. A mudanga foi
implementa pela constatagdo, nos Uultimos anos de vigéncia do
Contrato n° 19/2016 de manutencao predial, de diversos problemas
relacionados a fiscalizagdo administrativa que haviam passado
despercebidos durante todo o periodo de execugao contratual.

As irregularidades identificadas incluiam descumprimentos de
obrigagdes trabalhistas e previdenciarias que nao foram detectados
pela fiscalizagdo primaria, evidenciando a necessidade de
implementacao de mecanismos adicionais de controle. Em resposta a
essa situagao, a Secretaria de Administragao, Orcamento e Finangas
(SAO) passou a exercer papel de segunda linha de defesa,
implementando andlise de conformidade sistematica no fluxo mensal
de pagamento dos contratos de terceirizagdo de mao de obra. A
medida representou importante aprimoramento nos controles
internos do Tribunal, introduzindo camada adicional de verificagao que




visava identificar e corrigir falhas na fiscalizagdo administrativa antes
gue se consolidassem em prejuizos para a administragcao ou para os
trabalhadores terceirizados.

A partir de 2024, o TRE-DF promoveu nova reestruturagdo
organizacional com a criagao da Assessoria de Fiscalizagao de
Contratos (Afic), alterando substancialmente o modelo descentralizado
que vigorava no Tribunal. A mudanga concentrou a fiscalizagdo
administrativa dos contratos de terceirizagdo de mao de obra em
unidade especializada, mantendo apenas a fiscalizagao técnica nas
unidades demandantes. A implementacao da Afic representou
resposta institucional as deficiéncias identificadas no modelo anterior,
buscando especializagao e padronizagao dos procedimentos de
fiscalizagao administrativa por meio da concentragao de competéncias
em unidade dedicada exclusivamente a essa atividade.

No que concerne aos fluxos procedimentais, as previsdes
contidas no Manualfornecem subsidios que podem ser constatados na
pratica administrativa adotada nos processos analisados nesta
pesquisa. O Manual prevé diversos outros fluxos, como os relativos as
alteracbdes contratuais para reequilibrio econdmico-financeiro,
acréscimos ou supressdes de bens ou servicos e aplicagao de
penalidades administrativas. Contudo, para os propdsitos desta
pesquisa, importam os fluxos diretamente relacionados a fiscalizagao
administrativa.

Os fluxos que interessam para esta pesquisa ndo estdo
totalmente sistematizados no Manual. Suas disposi¢cdes encontram-se
esparsas, e as praticas administrativas dependem da finalidade
especifica da tramitagdo processual. Nesse contexto, merecem
destaque os seguintes fluxos operacionais:

Fluxo para pagamento:

a) (fiscal) recebimento do objeto, mediante atesto em relatério
mensal e/ou preenchimento do Relatério de Execucgdo
Contratual, e encaminhamento ao superior hierarquico;

b) (superior do fiscal) analise e encaminhamento a Sepef;

c) (Sepef) emissao de andlise de pagamento, retencdo de
tributos e emissdao de ordem bancaria;

d) (Corf) andlise e ratificacdo das informacgdes da Sepef;

e) (SAO e DG) andlise e ratificacdo das informacées das unidades
subordinadas;




f) (PR) assinatura da ordem de pagamento no Siafi, realizando a
despesa e o retorno do procedimento a Sepef;

g) (Sepef) verificacdo da confirmagao bancaria, juntada da ordem
de pagamento assinada e retorno do processo ao fiscal; e

h) (SAO) analise de conformidade da fiscalizagdo administrativa
- implementada em 2020.

Fluxo para registro da garantia contratual:

a) (fiscal) recebimento da garantia contratual e analise conforme
o Manual;

b) (superior do fiscal) analise do ato do fiscal e encaminhamento
do processo a Corf/Secon;

c) (Corf/Secon) registro da garantia contratual no Siafi e retorno
do procedimento ao fiscal.

Conforme observado, os fluxos apresentados contemplam
ampla gama de praticas administrativas, notadamente as de
responsabilidade dos fiscais, que consubstanciam os critérios de gestao
e fiscalizacdo de contratos previstos no Manual do TRE-DF, os quais
serdo detalhadamente apresentados na sequéncia.

O Manual de Gestdo e Fiscalizagdo de Contratos
Administrativos do TRE-DF, instituido pela Portaria Presidéncia n°
81/2020, estabelece um conjunto abrangente de critérios especificos
para a fiscalizacdo administrativa dos contratos de terceirizagao,
estruturados em quatro etapas: fiscalizagao inicial; fiscalizacao mensal;
fiscalizacdo quando da demissdao de trabalhadores; e outros
procedimentos de fiscalizagdo. Esse arcabougo normativo representa
um esforco de sistematizagao das praticas de fiscalizagao contratual no
Tribunal, buscando assegurar o cumprimento das obrigacdes
trabalhistas e previdenciarias pelos contratados.

O Manual de Gestdo e Fiscalizagdo de Contratos
Administrativos do TRE-DF foi elaborado considerando as discussoes
legislativas em curso a época de sua criagcdo, especialmente o projeto
de lei que posteriormente deu origem a Nova Lei de Licitagbes e
Contratos Administrativos (Lei n°14.133/2021).

Importa ressaltar que nao ocorreram alteragdes substanciais nos
procedimentos de fiscalizagdo administrativa com a transicdao do
regime da Lei n° 8.666/1993 para a Lei n° 14133/2021, tanto que a
Instrucdo Normativa n° 5/2017 permanece aplicdvel aos contratos
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regidos pela nova legislacdo, conforme expressamente autorizado pela
Instrucdo Normativa Seges/ME n° 98, de 26 de dezembro de 2022, que
estabelece a aplicagdo da referida norma “no que couber, para a
realizagao dos processos de licitagdo e de contratagao direta de servigos
de que dispde a Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021". A vista disso, os
critérios e metodologias de fiscalizagao previstos no Manual mantém
sua pertinéncia e aplicabilidade no atual cenario normativo.

Na etapa de fiscalizagdo inicial, o Manual determina que o fiscal
administrativo exija do contratado, até a data de inicio da execugao dos
servicos e sempre que houver admissao de novos empregados, no
prazo de até dois dias Uteis apods o inicio da execugdo dos servicos pelo
trabalhador admitido, a apresentagao de documentagao especifica.
Essa documentacgdo inclui relagdo de empregados em planilha
eletrénica nos formatos .xIs ou xlsx., contendo dados completos: nome,
cargo ou funcdo, horario do posto de trabalho, niumeros de RG e CPF,
endereco residencial, opgdo pelo recebimento ou ndo do vale-
transporte, adicionais devidos, valor do auxilio-alimentacao e beneficios
devidos ao trabalhador, com indicacao dos responsaveis técnicos pela
execugao dos servigos; copia da Carteira de Trabalho e Previdéncia
Social (CTPS) ou documento equivalente das paginas com qualificagao
civil e anotagado do contrato de trabalho; exames médicos admissionais;
e copia do contrato de trabalho (Brasil, 2020).

O Manual estabelece ainda procedimentos de verificagao
rigorosos, determinando que o fiscal administrativo elabore planilha-
resumo do contrato a partir da relagao de empregados apresentada
pelo contratado, contendo informagdes sobre todos os trabalhadores
empregados na execugao dos servigcos: nome completo, numero de
inscricdo no CPF, funcao exercida, saldrio, adicionais, gratificacdes,
beneficios recebidos, sua especificagao e quantidade, horario de
trabalho, férias, licencas, faltas, ocorréncias e horas extras trabalhadas.
Ademais, determina o exame das CTPS mediante verificagdo de todas
as anotagdes nelas contidas, a fim de certificar-se da coincidéncia das
informagdes com aquelas fornecidas pelo contratado na relagao de
empregados e na proposta (Brasil, 2020).

O Manual especifica a necessidade de verificagao da corregao de
informacdes essenciais, como data de inicio do contrato de trabalho,
fungdo para a qual foi contratado o trabalhador, remuneragao
corretamente discriminada em salario-base, adicionais e gratificagdes,
e eventuais alteracbes dos contratos de trabalho. Estabelece a
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obrigatoriedade de certificar-se de que o niumero de empregados por
funcdo coincida com o previsto na proposta do contratado e que o
salario anotado na CTPS ndo seja inferior ao salario minimo, ao salario
normativo fixado pelas normas coletivas de trabalho e ao salario cotado
na proposta. Determina, ainda, a consulta a eventuais obrigag¢des
adicionais fixadas pelas normas coletivas de trabalho, a verificagao da
existéncia de laudo pericial indicando condi¢des insalubres ou de
periculosidade no ambiente de trabalho e a certificagcdo da entrega e
utilizagao efetiva dos Equipamentos de Protegao Individual (EPI) pelos
prestadores de servigos (Brasil, 2020).

Na fiscalizagcdo mensal, o Manual exige a apresentacdo, pelo
contratado, até o dia 30 do més seguinte ao da prestagdo dos servigos,
de certiddes de regularidade quando nao for possivel a verificagao no
Sistema de Cadastro de Fornecedores (Sicaf). Incluem-se a Certidao
Negativa de Débitos Relativos a Créditos Tributarios Federais e a Divida
Ativa da Unido, certiddes que comprovem a regularidade perante as
Fazendas Federal, Estadual, Distrital € Municipal do domicilio ou sede
do contratado, Certificado de Regularidade do Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo (FGTS) e Certiddo Negativa de Débitos Trabalhistas
(CNDT).

Adicionalmente, exige-se documentagao especifica referente a
totalidade dos trabalhadores empregados na execugao dos servigos ao
TRE-DF, abrangendo relatdrios da Guia de Recolhimento do Fundo de
Garantia do Tempo de Servico e Informacgdes a Previdéncia Social (GFIP)
e guias de recolhimento (Guia da Previdéncia Social - GPS ou
Documento de Arrecadagao de Receitas Federais — DAR, Guia de
Recolhimento do FGTS — GRF €, em caso de demissao sem justa causa,
Guia de Recolhimento Rescisério do FGTS - GRRF), cépia da folha de
pagamento analitica em que conste como tomador o TRE-DF, copia
dos contracheques ou recibos de depdsitos bancarios dos salarios
pagos aos empregados, incluindo adicionais, horas extras, repouso
semanal remunerado, férias remuneradas e respectivo adicional e
décimo terceiro salario, comprovantes de entrega de beneficios
suplementares e comprovantes de realizagdo de cursos de treinamento
e reciclagem exigidos por lei ou pelo contrato (Brasil, 2020).

Essas orientacdes estabelecidas no Manual sao transpostas para
0s instrumentos contratuais e adaptadas a realidade normativa e
sistémica vigente a época da formalizagao de cada ajuste, preservando
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a finalidade essencial de verificacdo das obrigacdes trabalhistas,
previdenciarias e relativas ao FGTS.

Ndo causa prejuizo para a fiscalizagdo administrativa a
ocorréncia de eventuais alteragbes nos sistemas informatizados
promovidas pelo governo federal, uma vez que a mudanga de
plataformas ou nomenclaturas ndo altera a obrigagao fundamental das
empresas contratadas de apresentar comprovantes de depdsito do
FGTS e de recolhimento das contribui¢cdes previdenciarias.

A vista disso, quando determinado sistema é substituido, novos
relatérios substitutos devem ser apresentados pela contratada,
constituindo consequéncia natural dos deveres contratuais de
comprovar a regularidade do cumprimento das obrigacdes trabalhistas
e previdenciarias, independentemente da denominagdo especifica dos
documentos exigidos pela legislagao vigente.

O Manual estabelece também que o fiscal administrativo deve
elaborar mensalmente relatério da analise da documentagao
examinada, objetivando verificar a efetiva realizacdao dos dispéndios
concernentes aos saldrios e as obrigag¢des trabalhistas, previdenciarias
e com o FGTS do més anterior, bem como beneficios complementares,
emitindo relatério a ser encaminhado ao fiscal do contrato para analise
e juncgao ao Procedimento Administrativo de Fiscalizagao e Pagamento
(Brasil, 2020).

Quando da demissdo de trabalhadores, o Manual determina a
exigéncia de apresentagdo do Termo de Rescisdo do Contrato de
Trabalho devidamente homologado, quando exigivel a assisténcia
sindical pela norma coletiva de trabalho, comprovantes de efetivo
recolhimento da contribuicdo previdenciaria, do FGTS incidentes sobre
as verbas rescisérias e da incidente sobre os depdsitos no FGTS em caso
de demissao do trabalhador sem justa causa, extrato do FGTS do
empregado demitido e exame médico demissional (Brasil, 2020).

Outros procedimentos de fiscalizacdo estabelecidos pelo
Manual abrangem controles adicionais que devem ser exercidos pelo
fiscal administrativo do contrato, incluindo verificagao do correto e
tempestivo pagamento dos salarios e demais beneficios atualizados na
data-base da categoria pela nova norma coletiva de trabalho,
certificacdo da observancia da legislagdo relativa a concessao e ao
pagamento de férias e licengas aos empregados, verificagao do respeito
a estabilidade provisoria dos empregados e comprovagao da
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manutencao de reserva de cargos para pessoa com deficiéncia ou
reabilitado da Previdéncia Social, conforme legislacao especifica (Brasil,
2020).

O Manual prevé, ainda, providéncias especificas em caso de
indicios de irregularidades, estabelecendo que o inadimplemento das
obrigacgdes trabalhistas e sociais pelo contratado pode ensejar rescisao
contratual sem prejuizo da aplicagao de sang¢des. Nessas situagdes, o
fiscal do contrato pode conceder prazo de até 30 dias para que o
contratado apresente comprovantes de quitagdo de suas obrigacdes
ou justificativas fundamentadas, sob pena de rescisao contratual.
Persistindo a irregularidade, a Diretoria-Geral ou a Presidéncia pode
determinar a retengdo do pagamento da fatura mensal em valor
proporcional ao inadimplemento até a regularizagao da situagao. Nao
havendo quitagdo das obrigagcdes no prazo de 15 dias, o TRE-DF pode
efetuar o pagamento das obrigacdes diretamente aos empregados da
contratada (Brasil, 2020).

Contudo, ao confrontar essas disposicdes com as diretrizes
estabelecidas no Acérddo n°1.214/2013 do TCU e na Instrugdo Normativa
n° 5/2017, identificam-se algumas diferencas que merecem anélise
detalhada.

O referido acdérddo, que representou um marco na
regulamentagao da terceirizacao de mdo de obra na administragao
publica, apds constatar que “nos Ultimos anos, passaram a ocorrer com
maior frequéncia problemas na execugao desse tipo de contrato, com
interrupcdes na prestacao dos servigos, auséncia de pagamento aos
funciondrios de saldrios e outras verbas trabalhistas”, estabeleceu
critérios rigorosos para a fiscalizagdo administrativa (Brasil, 2013).

A Instrucdo Normativa n° 5/2017 do entdo Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo consolidou e aprofundou as
diretrizes estabelecidas pela Corte de Contas, materializando em
regulamentacao especifica os critérios de fiscalizagdo administrativa
preconizados no referido acérd&o. A vista disso, a instrugao normativa
representou um avanc¢o significativo na sistematizagcdo dos
procedimentos de controle da terceirizagao, estabelecendo
metodologias detalhadas para a verificacdo das obrigagdes
trabalhistas, previdenciarias e relativas ao FGTS, bem como critérios
objetivos para a fiscalizagao dos contratos de prestacdo de servicos com
regime de dedicagao exclusiva de mao de obra.
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Conforme pontua Carvalho Filho (2023), embora ndo seja
obrigatéria a observancia da referida instrucdao normativa pelo Poder
Judiciario, sua adogado constitui boa pratica administrativa, na medida
em que estabelece padrdes técnicos e metodoldgicos reconhecidos
como adequados para a fiscalizagao de contratos de terceirizagao.

Segundo Carvalho Filho (2023), a evolugao da jurisprudéncia do
TCU sobre terceirizacdo reflete a crescente preocupagdo com a
protecao dos direitos trabalhistas nos contratos administrativos, a
evidenciar a necessidade de aperfeicoamento dos mecanismos de
controle ante a complexidade dos vinculos contratuais na
administracao publica contemporanea.

Passando agora ao comparativo entre os normativos, a diferenca
mais relevante relaciona-se aos procedimentos de fiscalizagao
contratual por amostragem. O Acérddo TCU n° 1.214/2013-Plenério, no
item 917, determinagdo que a comprovagao documental dos
pagamentos de salarios, vale-transporte e auxilio-alimentacao deve ser
exigida mediante técnica de amostragem, conforme
discricionariedade da administragao (Brasil, 2013).

Complementa tal orientagao o item 9.1.9 do mesmo acérdao, que
determina que a fiscalizacdo contratual quanto ao cumprimento das
obrigagdes trabalhistas deve fundamentar-se em critérios estatisticos,
considerando falhas que comprometam a integralidade do contrato,
em vez de se concentrar exclusivamente em erros pontuais ou
eventuais no pagamento de determinada vantagem a empregado
especifico (Brasil, 2013).

A vista disso, a Corte de Contas orienta a adoc&o da técnica de
amostragem na fiscalizagdo administrativa, priorizando a anélise
sistémica dos riscos contratuais em detrimento da verificacao exaustiva
e individual de cada obrigagao trabalhista. Tal abordagem encontra
respaldo na doutrina de Medauar (2022), que enfatiza que o controle
administrativo deve pautar-se pela analise de riscos e pela
racionalizagao dos recursos disponiveis, evitando o formalismo
excessivo que pode comprometer a eficiéncia da gestdo publica e gerar
custos desnecessarios a administragao.

Nessa linha de entendimento, o Anexo VIII-B da Instrugcao
Normativa n° 5/2017 estabelece, em seu item 10.5, metodologia de
fiscalizagdo por amostragem que prevé a avaliagao de todos os
trabalhadores terceirizados no periodo de um ano, permitindo
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verificacdes multiplas e aleatérias para garantir a imprevisibilidade do
controle e maximizar seu efeito dissuasério sobre eventuais
irregularidades.

O Manual do TRE-DF, embora estabeleca procedimentos
similares aos preconizados pelo TCU e pela Instrugdgo Normativa n°
05/2017, adota uma metodologia distinta daquela orientada nos
documentos mencionados, implementando uma sistematica mais
rigorosa e abrangente.

Conforme disposto na secao 5.7.1.2 do Manual, a fiscalizagao
administrativa deve exigir mensalmente do contratado a apresentagao
de documentagdao comprobatoria referente a totalidade dos
trabalhadores empregados na execugao dos servicos, abrangendo
cada més de prestacao contratual (TRE-DF, 2020).

Tal metodologia representa um critério de controle mais
extensivo em comparagao com aquele indicado pelo TCU e pela
Instrucdo Normativa n° 05/2017. Essa abordagem institucional,
conguanto amplie significativamente o alcance do controle
administrativo e potencialize a deteccao de irregularidades, pode
ocasionar incremento substancial na carga de trabalho da fiscalizagao
e elevagao dos custos operacionais para a administracao publica.

Apesar de convergentes, outro aspecto a destacar refere-se a
qualificagdo adequada dos fiscais de contratos administrativos, pois
constitui elemento fundamental para a eficiéncia da fiscalizagdo
contratual e para o cumprimento das finalidades publicas subjacentes
as contratagdes. Nesse contexto, ha convergéncia entre as orientagdes
emanadas do TCU, a Instrucdo Normativa n° 05/2017 e os
procedimentos institucionalizados pelo TRE-DF quanto aos requisitos
de capacitagao e qualificagcao técnica dos servidores designados para
tal fungao.

O Acérddo TCU n°1.214/2013-Plenério, embora no estabeleca de
forma expressa critérios especificos de qualificacdo para fiscais de
contratos de terceirizagao, permeia toda sua fundamentagdo com a
necessidade de que a fiscalizagdo seja exercida por agentes publicos
capacitados para identificar e prevenir irregularidades trabalhistas e
previdenciarias, considerando a complexidade inerente a tais
contratagdes (Brasil, 2013). Tal orientagao implicita decorre da natureza
das determinagdes emanadas pelo Tribunal, que pressupdem
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conhecimento técnico especializado para sua implementacao
adequada.

Por outro lado, o Manual aborda a questao da qualificagdo dos
fiscais de forma mais especifica, estabelecendo, no subitem 5.2.1, que a
indicagdo do fiscal e da equipe de fiscalizagdo deve considerar a
compatibilidade com as atribui¢des do cargo do servidor indicado, a
complexidade das a¢des de fiscalizagdo, o quantitativo de contratos por
servidor e a capacitagdo deste para o desempenho das atividades (TRE-
DF, 2020).

Ademais, o Manual prevé, no subitem 5211, vedacgdes
especificas para a indicagao de fiscais, incluindo servidores que estejam
respondendo a procedimentos disciplinares ou que tenham registros
de punig¢des administrativas relacionadas a atos lesivos ao patrimonio
publico (TRE-DF, 2020).

Contudo, observa-se lacuna significativa na sistematizagao
institucional do TRE-DF quanto aos mecanismos de capacitagao
continuada e qualificacdo técnica especifica para fiscalizacao de
contratos de terceirizagao.

Conforme disposto no subitem 5221 do Manual, quando
identificadas deficiéncias e limitagdes técnicas que possam impedir o
diligente cumprimento das atribuicdes fiscalizatérias, o diretor-geral
podera providenciar a qualificagdo dos servidores, conforme a natureza
e complexidade do objeto contratado, ou designar outros servidores
com a qualificagdo requerida (TRE-DF, 2020). Tal abordagem reativa,
embora preveja solugdes para lacunas identificadas, nao estabelece
programa estruturado de capacitacao prévia e continuada.

A literatura especializada em Direito Administrativo tem
enfatizado reiteradamente a importancia da qualificagdo técnica dos
fiscais como elemento essencial para a eficiéncia do controle
contratual.

O TCU, materializado no Acérddo TCU n° 1.214/2013 — Plenéario
(Brasil,2013), sustenta que a complexidade crescente das contratagdes
publicas, especialmente aquelas envolvendo terceirizagao de mao de
obra, demanda conhecimento especializado em legislagdo trabalhista,
previdenciaria e fiscal, que transcende a formacgdo generalista
tradicionalmente oferecida aos servidores publicos. Nesse sentido, a
capacitagao adequada dos fiscais constitui ndo apenas requisito de
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eficiéncia administrativa, mas também mecanismo de protecdo ao
erario e aos direitos dos trabalhadores terceirizados.

Estudos académicos na area de gestao publica tém
demonstrado correlagdo positiva entre o nivel de capacitagao dos
fiscais de contratos e a redugao de irregularidades contratuais, bem
como melhoria na qualidade dos servigos prestados. Gongalves (2006)
evidencia que programas estruturados de capacitagdo, que abordem
aspectos juridicos e técnicos especificos do objeto contratado, resultam
em fiscalizagdo mais efetiva e reducgao significativa de passivos
trabalhistas e previdenciarios (Gongalves, 2006).

Verifica-se que, embora o Manual estabeleca critérios para
indicacdo e substituicao de fiscais, a auséncia de programa estruturado
de capacitagao continuada pode comprometer a implementagao
efetiva das determinagdes emanadas do TCU.

A vista disso, a principal divergéncia constatada refere-se a
metodologia de fiscalizagdao administrativa, especificamente quanto a
verificacdo das obrigacdes trabalhistas por amostragem. Contudo, a
abordagem adotada pelo Manual caracteriza-se por maior rigor e
abrangéncia do que aquela preconizada pela Corte de Contas,
estabelecendo verificacdo integral e mensal da documentacgdo
trabalhista em substituicao a técnica de amostragem. Dessa forma, a
adogao de critérios mais rigorosos de fiscalizagdo nao apenas atende as
exigéncias minimas estabelecidas pelos 6rgaos de controle, mas as
supera, conferindo maior protegado tanto aos direitos dos trabalhadores
terceirizados quanto a préopria administragcdo contratante.

Nessa perspectiva, as demais divergéncias identificadas
constituem alteragdes procedimentais de menor relevancia, que nao
alteram a esséncia da fiscalizagao contratual. Tais diferencas limitam-se
a aspectos como o detalhamento de procedimentos administrativos e
critérios complementares de documentacao, sem comprometer os
objetivos fundamentais do controle estabelecidos pelas normas
superiores. Dessa forma, verifica-se que os fiscais do TRE-DF que
observarem fielmente as diretrizes estabelecidas no Manual
encontram-se resguardados de eventual responsabilizacao perante a
Corte de Contas.

Enfim, esta se¢cdo cumpriu integralmente o objetivo especifico
de examinar os procedimentos de fiscalizagdo administrativa
estabelecidos no Manual do TRE-DF, proporcionando compreensao
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detalhada de sua estrutura, metodologia e fundamentag¢do normativa.
A andlise realizada permitiu identificar as convergéncias e as
especificidades do documento institucional, demonstrando sua
conformidade com os padrdes estabelecidos pelos 6rgaos superiores
de controle e sua adequacao as particularidades do TRE-DF.

4.2 OBJETIVO ESPECIFICO 2: COMPARAR AS PRATICAS
ADMINISTRATIVAS ADOTADAS PELOS FISCAIS DE
CONTRATO DO TRE-DF COM O MANUAL DE GESTAO E
FISCALIZACAO DO TRIBUNAL REGIONAL ELEITORAL DO
DISTRITO FEDERAL DESDE O INiIiCIO DA VIGENCIA DOS
CONTRATOS LEVANTADOS ATE DEZEMBRO DE 2023

A presente secao destina-se a analise empirica das praticas
administrativas efetivamente adotadas pelos fiscais de contrato do
TRE-DF na execugao de suas atribuicOes relativas aos contratos de
terceirizagao de mao de obra. Essa analise constitui elemento central
da pesquisa, visto que permite confrontar as diretrizes normativas
estabelecidas no Manual de Gestdo e Fiscalizagdo de Contratos
Administrativos com as praticas efetivamente implementadas no
ambito institucional, possibilitando verificar a hipdtese de que o
modelo atual de fiscalizagao dos contratos com dedicagao exclusiva de
mao de obra nao é suficientemente eficiente para garantir o
cumprimento integral dos objetos contratuais, além de expor a
administracao do TRE-DF a riscos de responsabilizagdo trabalhista e
previdenciaria.

Para a consecugao deste objetivo especifico, utilizou-se a lista de
verificagdo elaborada, conforme estabelecido no item 323 da
metodologia cientifica, a qual contempla os quesitos considerados
criticos nos contratos de terceirizagdo de mdo de obra, abrangendo:

a) Se a andlise mensal feita pela fiscalizacdo contratual foi
tempestiva e periédica;

b) Se foi apresentada a garantia contratual no prazo e forma
estipulados e suas prorrogacées/reforcos;

c) Se foi comprovado o pagamento do salario no valor correto e
nas condi¢cdes estipuladas no contrato e nas normas
trabalhista;
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d) Se foi comprovado o pagamento do auxilio-alimentagdao no
valor correto e nas condi¢cdes estipuladas no contrato e nas
normas trabalhista;

e) Se foi comprovado o pagamento do vale-transporte, quando
exigido, no valor correto e nas condi¢des estipuladas no
contrato e nas normas trabalhistas;

f) Se foi comprovado o recolhimento do FGTS;

g) Se foi comprovado o recolhimento do INSS; e

h) Se foi verificada a regularidade da frequéncia, inclusive
quanto as questdes formais.

A lista de verificagao foi construida levando em consideracao que
o descumprimento das obrigac¢des trabalhistas e previdenciarias pode
acarretar responsabilizagao para a administragao publica. Conforme
estabelece a SUmula n° 331 do Tribunal Superior do Trabalho (TST), a
administracao publica sujeita-se a responsabilizagdo subsidiaria por
verbas trabalhistas e solidaria por obrigag¢des previdenciarias quando
comprovada deficiéncia ou omissao na fiscalizagdo administrativa
(Brasil, 1993).

Estudos académicos na area de gestao publica tém
demonstrado que a inadequada fiscalizagdo de obrigacdes trabalhistas
e previdencidrias pode ser tdo ou mais nociva aos cofres publicos que a
corrupgao. Santos (2017) evidencia que o nao pagamento de salarios e
encargos sociais/trabalhistas, quando o objeto do contrato envolve
terceirizagdo de servicos com mao de obra, pode resultar em prejuizo
ao erdrio publico, especialmente se houver omissao ou falha da
administragdo na fiscalizagdo do contrato, a comprometer a
continuidade dos servigos publicos e gerar custos adicionais para a
administracao.

Da mesma forma, Gongalves (2006) demonstra correlacao direta
entre deficiéncias na fiscalizagcdo de contratos de terceirizagao e a
ocorréncia de passivos trabalhistas e previdenciarios significativos, que
podem comprometer a sustentabilidade financeira das contratacdes
publicas. Tais evidéncias reforcam a importancia de verificar em que
medida os procedimentos de fiscalizagao administrativa dos contratos
com dedicagdo exclusiva de mao de obra do TRE-DF, no periodo de
2020 a 2023, demonstram eficiéncia na utilizacdo de recursos e
prevencao de riscos trabalhistas e previdenciarios, considerando
aspectos de padronizagao, especializagdo e tempestividade.
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A andlise documental empreendida baseou-se na verificacdo
sistematica das principais obrigacdes contratuais, considerando o
enfoque na responsabilizacdo solidaria e subsidiaria da administragao
publica, abrangendo desde aspectos temporais da fiscalizagdo até
questdes substanciais relacionadas ao cumprimento de obrigagdes
trabalhistas e previdenciarias. Esse método permitiu uma avaliagao
abrangente e padronizada das praticas fiscalizatdrias, assegurando a
comparabilidade dos resultados entre os diferentes contratos
analisados.

No que se refere ao primeiro quesito da lista de verificagdo —
tempestividade e periodicidade da andlise documental pelo fiscal —,
estabeleceu-se como parametro de conformidade a realizagao da
analise documental pelo fiscal administrativo até o segundo més
subsequente ao da prestacao dos servicos. Essa definicdo fundamenta-
se na necessidade de assegurar que a fiscalizacao seja exercida de
forma tempestiva, permitindo a identificacao e a corregcdo de eventuais
irregularidades antes que se consolidem em prejuizos para os
trabalhadores terceirizados e para a administracao publica.

Assim, exemplificativamente, para a analise da documentacéo
referente a competéncia de fevereiro de 2023, considera-se cumprido o
critério de tempestividade quando o fiscal administrativo realiza a
analise até o més de abril de 2023. Caso a analise seja realizada a partir
de maio de 2023, considera-se configurado o descumprimento do
guesito tempestividade, independentemente da qualidade substancial
da andlise posterior.

Esse critério temporal fundamenta-se na necessidade de
conciliar a fiscalizagdo com a realidade administrativa, considerando os
prazos necessarios para a contratada organizar e apresentar a
documentag¢do comprobatdria, bem como o tempo requerido para a
analise técnica adequada por parte do fiscal administrativo. A definicdao
de um prazo maximo de dois meses subsequentes a competéncia
busca equilibrar a eficiéncia administrativa com a qualidade da
fiscalizagao, evitando a precipitagdo que poderia comprometer a
analise e a morosidade que reduziria a qualidade do controle.

Quanto aos demais quesitos contemplados na lista de
verificagdo, adotou-se metodologia que considera duas formas
distintas de descumprimento, refletindo a complexidade inerente a




fiscalizacdo de contratos de terceirizacdo e a necessidade de andlise da
atuacdo do fiscal administrativo.

Na primeira forma, considera-se configurado o descumprimento
quando a empresa contratada efetivamente nao atende as obrigagcdes
estabelecidas no contrato ou na legislagao aplicavel €, mesmo assim, o
processo é encaminhado para pagamento pelo fiscal sem a solicitagdo
das corregdes necessarias. Exemplificativamente, enquadram-se nessa
modalidade situagcdes como: pagamento de saldrio em atraso,
recolhimento de FGTS ou INSS em valor inferior ao devido, ndo
fornecimento de auxilio-alimentagao ou vale-transporte, nos termos
pactuados, auséncia de apresentagdo da garantia contratual no prazo
estabelecido, entre outras hipoéteses de inadimplemento contratual
direto.

A segunda forma abrange situagcdes em que o fiscal
administrativo instrui o processo mensal de pagamento sem a
documentacado necessdria para comprovar o efetivo cumprimento das
obrigagdes contratuais pela empresa terceirizada. Nesse caso, embora
ndo se possa afirmar categoricamente que houve descumprimento
material por parte da contratada, a auséncia de documentagao
comprobatdria impede a certificagdo adequada do cumprimento das
obrigagdes, configurando, também, falha na atividade de fiscalizagdo.

Assim, considera-se descumprimento fiscalizatério quando o
fiscal procede ao ateste da documentagao mensal sem dispor de
elementos suficientes para certificar-se do efetivo pagamento de
salarios, recolhimento de contribui¢cdes previdenciarias, fornecimento
de beneficios ou cumprimento de outras obrigagdes contratuais
essenciais.

Assim sendo, o objetivo central deste estudo consiste em
verificar em que medida os procedimentos de fiscalizagao
administrativa dos contratos com dedicagao exclusiva de mao de obra
do TRE-DF, no periodo de 2020 a 2023, demonstram eficiéncia na
utilizagdo de recursos e prevengao de riscos trabalhistas e
previdenciarios, considerando aspectos de padronizacgao,
especializacao e tempestividade.

A analise que segue apresentara os resultados obtidos a partir da
aplicacdo dessa metodologia aos sete contratos selecionados,
permitindo uma compreensao detalhada das praticas de fiscalizagao
administrativa no periodo compreendido entre 2020 e 2023 e




fornecendo subsidios empiricos para a verificagao da hipdtese de que o
modelo atual de fiscalizagao dos contratos com dedicagao exclusiva de
mado de obra nao é suficientemente eficiente para garantir o
cumprimento integral dos objetos contratuais, além de expor a
administragao do TRE-DF a riscos de responsabilizagdo trabalhista e
previdenciaria, contribuindo para o alcance do objetivo geral
estabelecido.

4.2.1 CONTRATO N° 02/2021

O Contrato n° 02/202], firmado com a empresa Brasfort Empresa
de Segurancga Ltda, tem por objeto a prestagdo de servicos de
prevencao e combate a incéndio por meio de equipe de bombeiros
civis mediante cessdo de mao de obra. O instrumento contratual, com
valor anual estimado de R$ 392.448,96, abrange a disponibilizacdo de
quatro profissionais distribuidos em dois postos de trabalho, operando
em regime de 12h x 36h - diurno, para atuar no edificio-sede e no
edificio-anexo do TRE-DF, sendo fiscalizado pela Secao de Policia
Judicial (Sepoj).

A andlise da fiscalizagdo administrativa compreendeu o periodo
de fevereiro de 2021 a dezembro de 2023, totalizando 35 meses de
execugao contratual. Foram examinadas 280 situa¢des de verificagao,
das quais 259 constituiram avaliagdes validas, o que representa 92,50%
do universo analisado. O exame da documentacgao fiscalizatéria revelou
21 inconformidades, resultando em uma taxa de conformidade geral de
91,89%. A Tabela 2 apresenta o resumo da conformidade por quesito.

Tabela 2 - Resumo de Conformidade por Quesito - Contrato n° 02/2021

Nao Taxa de
uesito de Verificagdo = Cumpriu | Descumpriu ) .
Q ¢ P P Avaliado Conformidade (%)
Tempestwwla@e da analise >7 8 0 7714
do fiscal
Garantia contratual 32 0 3 100,00*
Pagamento do saldrio 32 0 3 100,00*
P tod ilio-
agam.en o o~au><| io 29 3 3 90,63
alimentagao




Pagamento do vale- 2 0 3 100,00*
transporte
Recolhimento do FGTS 28 4 3 87,50
Recolhimento do INSS 27 5 3 84,38
Frequéncia 31 1 3 96,88
TOTAL GERAL 238 21 21 91,89

*Taxa calculada sobre avaliagdes validas
Fonte: O autor (2024)

A Tabela 3 apresenta o ranking dos quesitos com maior ndmero
de inconformidades.

Tabela 3 - Ranking de Inconformidades por Quesito — Contrato n° 02/2021

I
Posicdo Quesito N° de Inconformidades| Percentual do Total
T tivi i
T empes |V|d§de da analise 8 3810%
do fiscal
2° Recolhimento do INSS 5 23,81%
3° Recolhimento do FGTS 4 19,05%
P ilio-
4o agam.ento do?um io 3 14.29%
alimentacao
5° Frequéncia 1 4.76%
- Garantia contratual 0 0,00%
- Pagamento do saldrio 0 0,00%
p tod le-
) agamento do vale 0 0,00%
transporte

Fonte: O autor (2024)

Quanto a tempestividade da andlise fiscal, identificaram-se oito
inconformidades distribuidas nos meses de novembro e dezembro de
2021, setembro, novembro e dezembro de 2022, janeiro de 2023 e
novembro e dezembro de 2023, com taxa de conformidade de 77,14%.

Quanto a garantia contratual, ao pagamento de saldrios e ao
pagamento do vale transporte, observou-se conformidade integral ao
longo do periodo analisado, ndo sendo registradas inconformidades, o
que resultou em taxa de conformidade de 100,00%.




Sobre pagamento do auxilio-alimentagdo, registraram-se trés
inconformidades nos meses de margo, julho e agosto de 2022,
alcancando taxa de conformidade de 90,63%.

Quanto ao recolhimento do FGTS, identificaram-se quatro
inconformidades distribuidas em janeiro e julho de 2022 e janeiro e
fevereiro de 2023, apresentando taxa de conformidade de 87,50%. E
sobre recolhimento do INSS, houve cinco inconformidades distribuidas
em janeiro e julho de 2022, dezembro de 2022 e janeiro e fevereiro de
2023, alcangando taxa de conformidade de 84,38%.

A verificagcdo da frequéncia apresentou uma inconformidade
registrada em setembro de 2022, representando taxa de conformidade
de 96,88%. E a distribuicao temporal das inconformidades revela
padrdes especificos que merecem andlise detalhada. A Tabela 4
apresenta a evolucao anual das inconformidades identificadas.

Tabela 4 - Distribuicdo Anual de Inconformidades - Contrato n° 02/2021

Ano Total de Inconformidades | Meses Analisados Média Mensal
2021 2 n 0,18
2022 12 12 1,00
2023 7 12 0,58
TOTAL 21 35 0,60

Fonte: O autor (2024)

Os dados evidenciam concentragcao de 57]14% das
inconformidades no exercicio de 2022. Ressalta-se que 2022 foi ano de
eleicdes gerais, com intensificagdo das atividades administrativas no
TRE-DF.

A Tabela 5 apresenta a concentragao de irregularidades por
trimestre.

Tabela 5 - Distribui¢do Trimestral de Inconformidades - Contrato n° 02/2021

Trimestre 2021 ployy] 2023 Total Percentual




1° Trim (Jan-Mar) 0 3 5 8 38,10%
2° Trim (Abr-Jun) 0 0 0] 0 0,00%
3°Trim (Jul-Set) 0 6 0 6 28,57%
4° Trim (Out-Dez) 2 3 2 7 33,33%
TOTAL 2 12 7 21 100,00%

Fonte: O autor (2024)

Os dados revelam concentragao de 38,10% das inconformidades
no primeiro trimestre, seguido pelo quarto trimestre com 33,33% e
terceiro trimestre com 28,57%. O segundo trimestre ndo apresentou
inconformidades.

A analise dos dados evidencia que a fiscalizagdo administrativa
do Contrato n°® 02/2021, com taxa de conformidade geral de 91,89%,
apresenta concentracao de inconformidades nos quesitos de
tempestividade da analise fiscal e cumprimento das obrigacdes
previdenciarias. A distribuicdo temporal das irregularidades revela
padrdes sazonais especificos, com concentragdo nos finais de exercicio.

4.2.2 CONTRATO N° 7/2021

O Contrato n° 7/2021, firmado com a empresa Multserv —
Seguranca e Vigilancia Patrimonial Ltda., tem por objeto a prestacao de
servico de vigilancia armada para guarnecer edificagdes do TRE-DF
mediante cessdo de méao de obra. O instrumento contratual, com valor
anual estimado de R$ 1.005.092,88, abrange a disponibilizacdo de 10
profissionais distribuidos em seis postos de trabalho, operando em
regime de 12h X 36h, para atuar no edificio-sede, no edificio-anexo e no
Galpdo de Operagdes da Justica Eleitoral do Distrito Federal, sendo
fiscalizado pelo Nucleo de Manutengao Predial (Numap).

A analise da fiscalizagdo administrativa desse contrato
compreendeu o periodo de maio de 2021 a dezembro de 2023,
totalizando 32 meses de execugao contratual. Durante esse periodo,
foram examinadas 256 situacdes de verificagao, distribuidas entre os
oito quesitos estabelecidos na lista de verificagao metodoldgica,
constituindo avaliagdes validas em sua totalidade.

O exame detalhado da documentagao fiscalizatoria revelou a
ocorréncia de 35 inconformidades ao longo do periodo analisado,
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resultando em uma taxa de conformidade geral de 86,33%. A Tabela 6
apresenta o panorama completo da conformidade por quesito
analisado.

Tabela 6 - Resumo de Conformidade por Quesito - Contrato n° 7/2021

Quesito de Cumbriu Descumpriu Nao Taxa de
Verificacao P P Avaliado Conformidade (%)

Tempés.tlv@ade da 5 >7 o 1563
analise fiscal
Garantia contratual 32 0 0 100,00
Pagamento do salario 31 1 0 96,88
Pagamento do 30 2 0 93,75
auxilio-alimentacgéo
Pagamento do vale- 3 ] 0 96,88
transporte
Recolhimento do
FGTS 30 2 0 93,75
Recolhimento do
INSS 31 1 0 96,88
Frequéncia 31 1 0 96,88
TOTAL GERAL 221 35 (0] 86,33

Fonte: O autor (2024)

A anélise evidencia areas especificas que demandam atengdo da
administracao publica. A Tabela 7 apresenta o ranking dos quesitos
com maior ndmero de inconformidades.

Tabela 7 - Ranking de Inconformidades por Quesito - Contrato n° 7/2021

Posicao Quesito N° de Inconformidades|Percentual do Total

1o Tempesthlgiade da analise 57 7714%
fiscal
P ili
50 agamento do~au><| io 5 571%
alimentacgao




2° Recolhimento do FGTS 2 5,71%

4° Pagamento do salario 1 2,86%

40 Pagamento do vale ] 2.86%
transporte

4° Recolhimento do INSS 1 2,86%

4° Frequéncia 1 2,86%

- Garantia contratual 0 0,00%

Fonte: O autor (2024)

No que se refere a tempestividade da analise fiscal, identificou-
se o maior nimero absoluto de inconformidades, com 27 ocorréncias,
representando uma taxa de conformidade de apenas 15,63%. Das 32
competéncias analisadas, apenas cinco apresentaram conformidade:
outubro de 2021, julho de 2022, agosto, setembro e outubro de 2023.
Esse padrao evidencia sistematica morosidade na andlise documental
por parte da fiscalizagdo administrativa.

Quanto a garantia contratual, observou-se conformidade
integral ao longo de todo o periodo analisado, nao sendo registradas
inconformidades, o que demonstra adequado controle deste aspecto
administrativo fundamental.

O pagamento de saldrios apresentou apenas uma
inconformidade registrada em dezembro de 2021, com taxa de
conformidade de 96,88%. Essa Unica ocorréncia indica controle
adequado dessa obrigagdo trabalhista essencial na maior parte do
periodo contratual.

Relativamente ao pagamento do auxilio alimentacao,
registraram-se duas inconformidades nos meses de dezembro de 2021
e margo de 2023, com taxa de conformidade de 93,75%.

O pagamento do vale-transporte apresentou performance
similar ao pagamento de salarios, com apenas uma inconformidade em
dezembro de 2021, resultando em taxa de conformidade de 96,88%.

Quanto ao recolhimento do FGTS, identificaram-se duas
inconformidades distribuidas em dezembro de 2021 e fevereiro de 2023,
apresentando taxa de conformidade de 93,75%.
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O recolhimento do INSS demonstrou apenas uma
inconformidade registrada em dezembro de 2021, alcangando taxa de
conformidade de 96,88%.

Por fim, a verificacdao da frequéncia apresentou apenas uma
inconformidade registrada em dezembro de 2021, representando taxa
de conformidade de 96,88%.

A distribuicdo temporal das inconformidades revela padrdes
especificos que merecem analise detalhada. A Tabela 8 apresenta a
evolugdo anual das inconformidades identificadas.

Tabela 8 - Distribui¢cio Anual de Inconformidades - Contrato n° 7/2021

Ano Total de Inconformidades | Meses Analisados Média Mensal
2021 12 8 1,50
2022 n 12 0,92
2023 12 12 1,00
TOTAL 35 32 1,09

Fonte: O autor (2024)

Os dados evidenciam que o exercicio de 2021, mesmo com
menor periodo de analise (oito meses), apresentou a maior média
mensal de inconformidades (1,50), seguido por 2023 (1,00) e 2022 (0,92).
Dezembro de 2021 concentrou multiplas inconformidades simultaneas
em diversos quesitos, evidenciando deficiéncias sistémicas na
fiscalizagao durante aquele periodo especifico.

Ainda quanto a distribuicao temporal das inconformidades, a
Tabela 9 apresenta a concentracao de irregularidades por trimestre,
evidenciando periodos criticos na execugdo contratual.

Tabela 9 - Distribuicdo Trimestral de Inconformidades — Contrato n° 7/2021

Trimestre 2021 ployy] 2023 Total Percentual
1° Trim (Jan-Mar) (] 3 4 7 20,00%
2° Trim (Abr-Jun) 2 3 3 8 22,86%




3° Trim (Jul-Set) 4 2 2 8 22,86%
4° Trim (Out-Dez) 6 3 3 12 34.29%
TOTAL 12 n 12 35 100,00%

Fonte: O autor (2024)

Os dados revelam concentragao de 34,29% das inconformidades
Nno quarto trimestre do ano, periodo tradicionalmente associado ao
fechamento de exercicios e intensificagdo das atividades
administrativas. O segundo e o terceiro trimestres apresentaram, cada
um, 22,86% das irregularidades, enquanto o primeiro trimestre
registrou 20,00% das inconformidades, indicando distribuicdo
relativamente equilibrada entre os trés primeiros trimestres, com
concentrag¢ao no ultimo.

A analise dos dados evidencia que a fiscalizagdo administrativa
do Contrato n° 7/2021, com taxa de conformidade geral de 86,33%,
apresenta desafios significativos relacionados principalmente a
tempestividade do controle fiscalizatdrio. A elevada concentragao de
inconformidades no quesito tempestividade (77,14% do total) revela
sistematica deficiéncia no cumprimento dos prazos estabelecidos para
andlise documental, o que compromete a atuagdo preventiva da
administragcao. Adicionalmente, o evento critico sistémico identificado
em dezembro de 2021 evidencia a necessidade de mecanismos de
contingéncia para situagdes excepcionais na execugao contratual.

4.2.3 CONTRATO N° 16/2022

O Contrato n°® 16/2022, firmado com a empresa Atlantico
Engenharia Ltda., tem por objeto a contratacao de empresa
especializada, no ramo de engenharia, para prestagdao de servigos
continuos de operagao, manutencgao predial preventiva, corretiva e
preditiva, com fornecimento de pecgas, materiais de consumo e
insumos e mao de obra, bem como para realizagdo de servigos
eventuais diversos, nos sistemas, equipamentos e instalacdes prediais
utilizados pelo TRE-DF. O instrumento contratual, com valor anual
estimado de R$ 1.090.000,00, abrange multiplas unidades do parque
imobilidrio do Tribunal, incluindo edificio-sede, edificio-anexo e diversas
zonas eleitorais distribuidas no Distrito Federal, sendo fiscalizado pelo
Nucleo de Manutenc¢ao Predial (Numap).
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A andlise da fiscalizagdo administrativa desse contrato
compreendeu o periodo de julho de 2022 a dezembro de 2023,
totalizando 18 meses de execugao contratual. Durante esse periodo,
foram examinadas 144 situagdes de verificagao, distribuidas entre os
oito quesitos estabelecidos na lista de verificagdo metodoldgica,
constituindo avaliagdes validas em sua totalidade. O exame detalhado
da documentacgdo fiscalizatdoria revelou a ocorréncia de 11
inconformidades ao longo do periodo analisado, resultando em uma
taxa de conformidade geral de 92,36%. A Tabela 10 apresenta o
panorama completo da conformidade por quesito analisado.

Tabela 10 - Resumo de Conformidade por Quesito — Contrato n° 16/2022

Nao Taxa de

Quesito de Verificagao Cumpriu Descumpriu Avaliado Conformidade (%)

Temp§§t|V|<.jade da 17 ] o 94 4éh
analise fiscal
Garantia contratual 14 4 0 77,78
Pagamento do salario 18 o] 0 100,00
Pagamvento doiauxmo— 18 o o 100,00
alimentagao
Pagamento do vale- 18 0 0 100,00
transporte
Recolhimento do FGTS 17 1 0 94,44
Recolhimento do INSS 17 1 (6] 94,44
Frequéncia 14 4 0] 77,78
TOTAL GERAL 133 n (0] 92,36

Fonte: O autor (2024)

A analise evidencia areas especificas que demandam atencgao da
administragcao publica. A Tabela 11 apresenta o ranking dos quesitos
com maior ndmero de inconformidades.




Tabela 11 - Ranking de Inconformidades por Quesito — Contrato n° 16/2022

I

Posicao Quesito N° de Inconformidades | Percentual do Total
1° Garantia contratual 4 36,36%
1° Frequéncia 4 36,36%
30 Tempestlv@ade da analise ] 9,09%

fiscal
3° Recolhimento do FGTS 1 9,09%
3° Recolhimento do INSS 1 9,09%
- Pagamento do salario (o] 0,00%
p tod ilio-
) agamen o O~aUXI io 0 0,00%
alimentacao
) Pagamento do vale- o 0,00%
transporte

Fonte: O autor (2024)

Sobre garantia contratual, identificou-se o maior ndmero de
inconformidades, empatado com a frequéncia, com quatro ocorréncias
concentradas nos meses de julho, agosto, setembro e outubro de 2022,
resultando em taxa de conformidade de 77,78%. Essa concentragcdo
temporal indica deficiéncias iniciais na apresentagao ou adequacgao da
garantia contratual.

A verificagdo da frequéncia apresentou quatro inconformidades
também concentradas nos primeiros quatro meses de execugao (julho
a outubro de 2022), alcangando taxa de conformidade de 77,78%.

Quanto a tempestividade da analise fiscal, registrou-se apenas
uma inconformidade, em dezembro de 2022, apresentando taxa de
conformidade de 94,44%.

O pagamento de saldrios, auxilio-alimentagdo e vale-transporte
apresentou conformidade integral em todas as verificagdes realizadas,
resultando em taxa de conformidade de 100,00% para cada quesito.

O recolhimento do FGTS e o recolhimento do INSS registraram
apenas uma inconformidade cada, ambas em dezembro de 2022,
alcangando taxa de conformidade de 94,44%.




A distribuicdo temporal das inconformidades revela padrdes
especificos que merecem analise detalhada. A Tabela 12 apresenta a
evolugdo anual das inconformidades identificadas.

Tabela 12 - Distribuicdo Anual de Inconformidades - Contrato n° 16/2022

Ano Total de Inconformidades | Meses Analisados Média Mensal

2022 n 6 1,83

2023 o] 12 0,00
TOTAL n 18 0,61

Fonte: O autor (2024)

Os dados evidenciam  concentragcdo  absoluta das
inconformidades no exercicio de 2022, que apresentou 100% do total de
irregularidades identificadas, enquanto todo o exercicio de 2023
transcorreu sem nenhuma inconformidade.

A Tabela 13 apresenta a distribuicdo trimestral de
inconformidades, evidenciando periodos criticos na execugdo
contratual.

Tabela 13 - Distribuicdo Trimestral de Inconformidades - Contrato n° 16/2022

Trimestre 2022 ployki Total Percentual
1° Trim (Jan-Mar) - 0 o] 0,00%
2°Trim (Abr-Jun) - 0 0 0,00%
3°Trim (Jul-Set) 6 0 6 54,55%
4° Trim (Out-Dez) 5 0 5 45,45%
TOTAL n (o} n 100,00%

Fonte: O autor (2024)

Os dados revelam concentragao de 54,55% das inconformidades
no terceiro trimestre de 2022 (periodo inicial de execug¢ao), seguido por
45,45% no quarto trimestre do mesmo ano. A partir de janeiro de 2023,
observou-se eliminagao completa das irregularidades.




A andlise dos dados evidencia que a fiscalizagdo administrativa
do Contrato n° 16/2022, com taxa de conformidade geral de 92,36%,
apresentou desafios concentrados exclusivamente no periodo inicial de
execugao. A regularizagdo integral observada a partir de 2023
demonstra corregcdao dos procedimentos de acompanhamento
contratual.

4.2.4 CONTRATO N° 1/2023

O Contrato n° 1/2023, firmado com a empresa llha Service
Tecnologia e Servigos Ltda., tem por objeto a contratagdo de empresa
especializada para prestacdo presencial de servicos de informatica na
area de sustentacdo de sistemas de informag¢do e administragcao de
bancos de dados Oracle mediante cessdo de mao de obra. O
instrumento contratual, com valor anual estimado de R$ 2.068.999,68,
abrange a disponibilizacao de 10 profissionais distribuidos em quatro
perfis distintos: Analista Programador Full-Stack Java nivel Pleno
(quatro postos), Analista Programador Full-Stack Java nivel Sénior (trés
postos), Administrador de Banco de Dados nivel Pleno (dois postos) e
Analista DevOps nivel Pleno (um posto), operando em regime de 40
horas semanais, sendo fiscalizado pela Secdo de Analise de Sistemas
(Sasis).

A analise da fiscalizagdo administrativa desse contrato
compreendeu o periodo de janeiro de 2023 a dezembro de 2023,
totalizando 12 meses de execucao contratual. Durante esse periodo,
foram examinadas 96 situag¢des de verificagdo, distribuidas entre os oito
quesitos estabelecidos na lista de verificagdo metodoldgica,
constituindo avaliagdes validas em sua totalidade.

O exame detalhado da documentacgao fiscalizatoria revelou a
ocorréncia de 19 inconformidades ao longo do periodo analisado,
resultando em uma taxa de conformidade geral de 80,21%. A Tabela 14
apresenta o panorama completo da conformidade por quesito
analisado.




Tabela 14 - Resumo de Conformidade por Quesito — Contrato n° 1/2023

Nao Taxa de
Avaliado | Conformidade (%)

Quesito de Verificagao ‘ Cumpriu |Descumpriu

Tempés.tlwc.;lade da 10 5 o 8333
analise fiscal
Garantia contratual n 1 0 91,67
Pagamento do salario 6 6 0 50,00
Pagam.ento do~au><|l|o— - ] o 9167
alimentacgao
Pagamento do vale- 2 o o 100,00
transporte
Recolhimento do FGTS 9 3 0 75,00
Recolhimento do INSS 6 6 (] 50,00
Frequéncia 12 0 0 100,00
TOTAL GERAL 77 19 (o} 80,21

Fonte: O autor (2024)

A analise evidencia areas especificas que demandam atengao da
administragao publica. A Tabela 15 apresenta o ranking dos quesitos
com maior niumero de inconformidades.

Tabela 15 - Ranking de Inconformidades por Quesito — Contrato n° 1/2023

N° de

Posicao Quesito Inconformidades Percentual do Total
1° Pagamento do salario 6 31,58%
1° Recolhimento do INSS 6 31,58%
3° Recolhimento do FGTS 3 15,79%
4° Tempestividade da analise fiscal 2 10,53%
5° Garantia contratual 1 5,26%
5° Pagamento do auxilio alimentagdo 1 5,26%
- Pagamento do vale transporte o] 0,00%




- Frequéncia (o] 0,00%
Fonte: O autor (2024)

No que se refere ao pagamento de salarios, identificou-se o
maior numero de inconformidades, empatado com o recolhimento do
INSS, com seis ocorréncias concentradas no periodo de margo a agosto
de 2023, resultando em taxa de conformidade de 50,00%. Essa
concentragdo temporal indica problemas sistematicos na
comprovagao do pagamento de salarios durante o primeiro semestre
de execugao contratual.

O recolhimento do INSS apresentou seis inconformidades
distribuidas nos meses de janeiro a maio de 2023 e agosto de 2023,
alcangando taxa de conformidade de 50,00%. Esse padrao evidencia
dificuldades recorrentes na comprovagdao do recolhimento das
contribuicdes previdenciarias. Quanto ao recolhimento do FGTS,
registraram-se trés inconformidades concentradas nos meses de maio,
junho e julho de 2023, com taxa de conformidade de 75,00%.

Relativamente a tempestividade da analise fiscal, identificaram-
se duas inconformidades nos meses de novembro e dezembro de 2023,
alcangando taxa de conformidade de 83,33%.

A garantia contratual apresentou apenas uma inconformidade
registrada em janeiro de 2023, resultando em taxa de conformidade de
91,67%.

O pagamento do auxilio-alimentagcao demonstrou apenas uma
inconformidade em setembro de 2023, alcangcando taxa de
conformidade de 91,67%. O pagamento do vale-transporte e a
verificagdo da frequéncia apresentaram conformidade integral, sem
registro de inconformidades ao longo de todo o periodo analisado,
resultando em taxa de conformidade de 100,00% cada.

A distribuicdo temporal das inconformidades revela padrdes
especificos que merecem andlise detalhada. A Tabela 16 apresenta a
evolugao trimestral das inconformidades identificadas.
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Tabela 16 - Distribuicdo Trimestral de Inconformidades - Contrato n° 1/2023

Trimestre Total de Inconformidades Percentual
1° Trim (Jan-Mar) 6 31,58%
2°Trim (Abr-Jun) 7 36,84%
3° Trim (Jul-Set) 4 21,05%
4° Trim (Out-Dez) 2 10,53%
TOTAL 19 100,00%

Fonte: O autor (2024)

Os dados revelam concentragao de 36,84% das inconformidades
no segundo trimestre de 2023, seguido pelo primeiro trimestre, com
31,58% das irregularidades. O quarto trimestre apresentou o menor
numero de inconformidades (10,53%), indicando melhoria progressiva
na aderéncia aos procedimentos estabelecidos no Manual.

A andlise dos dados evidencia que a fiscalizagdo administrativa
do Contrato n°® 1/2023, com taxa de conformidade geral de 80,21%,
apresenta desafios significativos relacionados principalmente ao
cumprimento das obrigagdes trabalhistas e previdencidrias. A
concentragao de irregularidades nos dois primeiros trimestres de 2023,
especialmente no periodo de margo a agosto, sugere dificuldades na
fase inicial de execugdo contratual, com posterior melhoria nos
procedimentos de acompanhamento.

4.2.5 CONTRATO N° 10/2023

O Contrato n° 10/2023, firmado com a empresa Apece Servicos
Gerais Ltda., tem por objeto a contratagdo de empresa especializada
para prestagdo de servicos continuados em gestao de facilities (soft
service), compreendendo os servicos de limpeza e conservagao,
limpeza de fachada e caixa de gordura, controle de vetores e pragas
urbanas, jardinagem e lavanderia, nas diversas unidades do TRE-DF. O
instrumento contratual, com valor anual estimado de R$ 2.726.991,08,
tem vigéncia de 22 de maio de 2023 a 22 de maio de 2027, sendo
fiscalizado pela Seg¢do de Administragdao e Servicos Operacionais
(Seaso).




A andlise da fiscalizagdo administrativa desse contrato
compreendeu o periodo de julho de 2023 a dezembro de 2023,
totalizando seis meses de execugdo contratual. Durante esse periodo,
foram examinadas 48 situagdes de verificagao, distribuidas entre os oito
quesitos estabelecidos na lista de \verificagdo metodoldgica,
constituindo avaliagdes validas em sua totalidade.

O exame detalhado da documentacgao fiscalizatéria revelou a
ocorréncia de quatro inconformidades ao longo do periodo analisado,
resultando em uma taxa de conformidade geral de 91,67%. A Tabela 17
apresenta o panorama completo da conformidade por quesito
analisado.

Tabela 17 - Resumo de Conformidade por Quesito — Contrato n° 10/2023

Quesito de Cumbpriu  IDescumbriu Nio Taxa de
Verificacao P P Avaliado Conformidade (%)

Temp?s.tlvu.jade da 4 5 o 66,67
analise fiscal
Garantia contratual 6 0 0 100,00
Pagamento do salario 6 o] o] 100,00
Pagamento do 6 0 0 100,00
auxilio-alimentagédo
Pagamento do vale- 6 0 0 100,00
transporte
Recolhimento do
6 0 0 100,00
FGTS !
Recolhimento do
INSS 4 2 0 66,67
Frequéncia 6 0 0 100,00
TOTAL GERAL 44 4 o 91,67

Fonte: O autor (2024)

A analise evidencia areas especificas que demandam atengao da
administracao publica. A Tabela 18 apresenta o ranking dos quesitos
com maior ndmero de inconformidades.




Tabela 18 — Ranking de Inconformidades por Quesito — Contrato n° 10/2023

N° de
Posica i P | T |
osicdo Quesito Inconformidades ercentual do Tota

1 Temp?§t|V|c?|ade da 5 50.00%

analise fiscal

Recolhimento do
o o)
1 INSS 2 50,00%
- Garantia contratual 0 0,00%
) Pagam’er.\to do 0 0,00%
salario

P tod

- agamento do. 0 0,00%
auxilio-alimentagao

) Pagamento do vale- 0 0,00%

transporte

Recolhimento do
- 0,

FGTS 0 0,00%
- Frequéncia (o] 0,00%

Fonte: O autor (2024)

Quanto a tempestividade da analise fiscal, identificaram-se duas
inconformidades distribuidas nos meses de agosto e setembro de 2023,
resultando em taxa de conformidade de 66,67%. Essa concentragao
temporal indica dificuldades iniciais na adequagdao aos prazos
estabelecidos para analise documental.

O recolhimento do INSS apresentou duas inconformidades
registradas nos meses de julho e agosto de 2023, alcangando taxa de
conformidade de 66,67%. Esse padrdo evidencia problemas iniciais na
comprovagao do recolhimento das contribuicdes previdenciarias,
posteriormente regularizados.

Quanto a garantia contratual, pagamento de salarios, auxilio-
alimentagao, vale-transporte, recolhimento do FGTS e verificagdo da
frequéncia, observou-se conformidade integral ao longo de todo o
periodo analisado, nao sendo registradas inconformidades, o que
resultou em taxa de conformidade de 100,00% para cada quesito.




A distribuicdo temporal das inconformidades revela padrdes
especificos que merecem analise detalhada. A Tabela 19 apresenta a
concentragao de irregularidades por trimestre.

Tabela 19 - Distribuicdo Trimestral de Inconformidades - Contrato n° 10/2023

Trimestre 2023 Total Percentual
3°Trim (Jul-Set) 4 4 100,00%
4° Trim (Out-Dez) 0 0 0,00%
TOTAL 4 4 100,00%

Fonte: O autor (2024)

Os dados revelam concentragao absoluta das inconformidades
no terceiro trimestre de 2023, periodo inicial de execugao contratual. A
partir de outubro de 2023, observou-se eliminagdo completa das
irregularidades, o que indica corregdo dos procedimentos de
acompanhamento contratual.

A andlise dos dados evidencia que a fiscalizagdo administrativa
do Contrato n° 10/2023, com taxa de conformidade geral de 91,67%,
apresentou desafios concentrados exclusivamente no periodo inicial de
execugao. As inconformidades identificadas nos primeiros trés meses
de vigéncia, relacionadas a tempestividade da andlise fiscal e ao
recolhimento do INSS, foram integralmente corrigidas no udltimo
trimestre de 2023. A regularizagdo observada a partir do quarto
trimestre demonstra capacidade de aprendizado e melhoria na gestédo
contratual, a evidenciar a atuagdo dos mecanismos de corregcdo
implementados pelo TRE-DF.

4.2.6 CONTRATOS N° 20 E N° 36/2023

Os Contratos n° 20/2023 e n° 36/2023 constituem contratagdes
sequenciais para prestagdao de servicos continuados de apoio
administrativo, com dedicagao exclusiva de mao de obra no ambito do
TRE-DF.

O Contrato n° 20/2023 foi firmado com a empresa CTA Servicos
Terceirizados Ltda., com valor anual estimado de R$ 2.801.154,72, tendo
vigéncia prevista de 25 de setembro de 2023 a 25 de setembro de 2025.
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E o Contrato n°® 36/2023 foi celebrado com a empresa Sollo Construcées
e Servicos Ltda, com valor anual estimado de R$ 2.801.154,72,
assumindo o remanescente do objeto do contrato anterior, com
vigéncia de 19 de dezembro de 2023 a 25 de setembro de 2025.

Ambos os contratos abrangem a disponibilizagdo de
profissionais para os seguintes cargos: Agente de Portaria, Auxiliar de
Encarregado, Auxiliar Administrativo, Auxiliar de Ouvidoria, Auxiliar de
Saude Bucal, Almoxarife, Assistente Administrativo, Carregador,
Copeira, Encarregado Geral, Garcom, Recepcionista, Técnico de Arquivo
e Técnico de Biblioteca, sendo fiscalizados pela Secao de Administragao
e Servicos Operacionais (Seaso).

O Contrato n° 20/2023 caracterizou-se por falhas graves e
sistematicas na execugao contratual que inviabilizaram a analise
fiscalizatdria, conforme os parametros metodoldgicos estabelecidos. A
empresa contratada apresentou descumprimentos contratuais criticos
logo no inicio da execugao, particularmente relacionados ao nao
pagamento de auxilio-alimentagao e vale-transporte aos trabalhadores.

A gravidade da situagao levou a intervencao direta da
administragao do TRE-DF, que assumiu o pagamento direto das verbas
devidas aos funcionarios, o que configura medida excepcional, prevista
no art. 7.17 do contrato e fundamentada no Acérddo TCU - Plenario n°
1.214/2013, e posterior rescisdo unilateral do contrato no dia 19 de
dezembro de 2023.

A necessidade de intervencao administrativa impediu a
aplicacao da metodologia de andlise de conformidade desenvolvida
para esta pesquisa, uma vez que nao houve condigdes minimas para a
execugao regular do contrato. A situacao culminou com a nao
continuidade do Contrato n°® 20/2023, sendo substituido pelo Contrato
n° 36/2023.

O Contrato n° 36/2023 surgiu da necessidade de dar
continuidade aos servicos de apoio administrativo apds os problemas
identificados no contrato anterior. A analise da fiscalizagao
administrativa desse contrato compreendeu o periodo de dezembro de
2023, totalizando um més de execugao contratual analisado.

Durante esse periodo, foram examinadas oito situages de
verificacao, distribuidas entre os oito quesitos estabelecidos na lista de
verificagdo metodoldgica, constituindo avaliagdes validas em sua
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totalidade. O exame da documentagdo fiscalizatéria nao revelou
nenhuma inconformidade, resultando em uma taxa de conformidade
integral de 100,00%.

Tabela 20 - Resumo de Conformidade por Quesito - Contrato n° 36/2023

Taxa de
Cumpriu Descumpriu Nao Avaliado Conformidade
(%)

Quesito de
Verificacao

Tempestividad

e da andlise 1 0 0 100,00
fiscal
Garantia 1 0 0 100,00
contratual

Pagamento do

L 1 0 0 100,00
salario

Pagamento do
auxilio- 1 0 0 100,00
alimentacao

Pagamento do

1 0 0 100,00
vale-transporte
Recolhimento
do FGTS 1 0 0 100,00
Recolhimento
do INSS 1 0 0 100,00
Frequéncia 1 0 0 100,00
TOTAL GERAL 8 [0} [0} 100,00

Fonte: O autor (2024)

A conformidade integral observada no Contrato n° 36/2023
demonstra que os procedimentos estabelecidos no Manual de Gestdo
e Fiscalizagdo do TRE-DF sao efetivos quando implementados
adequadamente.




4.2.7 SINTESE COMPARATIVA DA ADERENCIA DAS
PRATICAS FISCALIZATORIAS AO MANUAL DE GESTAO E
FISCALIZACAO DO TRE-DF

A analise comparativa dos sete contratos de terceirizagao de
mao de obra do TRE-DF, no periodo de 2020 a 2023, revela um
panorama complexo quanto a aderéncia das praticas fiscalizatdrias ao
Manual de Gestdo e Fiscalizagdo institucional. O exame consolidado
evidencia deficiéncias sistematicas e evolugbes positivas na
implementagdo dos procedimentos estabelecidos.

A Tabela 21 apresenta o panorama geral de conformidade por
contrato analisado.

Tabela 21 - Sintese Geral de Conformidade por Contrato

Periodo de Meses Totalde Inconformid Taxa d.e
Contrato e . o - Conformidad
Anadlise Analisados | Verificagoes ades
e (%)
Fev/2021 -
CT 02/2021 Dez/2023 35 280 21 91,89
Mai/2021 -
CT 7/2021 Dez/2023 32 256 35 86,33
Jul/2022 -
CT16/2022 Dez/2023 18 144 n 92,36
Jan/2023 -
CT 1/2023 Dez/2023 12 96 19 80,21
Jul/2023 -
CT10/2023 Dez/2023 6 48 4 91,67
Set/2023 - .
CT 20/2023 Dez/2023 - - - Rescindido
CT 36/2023 Dez/2023 1 8 0 100,00
TOTAL - 104 832 920 89,18

Fonte: O autor (2024)
A taxa de conformidade geral de 89,18% indica que, em

aproximadamente nove de cada dez verificagcdes realizadas, as praticas
de fiscalizagdo administrativa estiveram em conformidade com os
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critérios estabelecidos no Manual. Contudo, essa média geral mascara
variagdes significativas entre contratos e quesitos especificos.

A Tabela 22 apresenta a distribuicdo de inconformidades por
quesito de verificagao em todos os contratos analisados.

Tabela 22 - Distribui¢do Consolidada de Inconformidades por Quesito

Taxa de
Conformidade Ranking
(%)

Quesito de Total de Inconformidade
Verificacao Verificagoes s

Tempestividad

e da analise 104 40 61,54 1°
fiscal
Rec(;)cl)hI i'\r‘gesnto 104 15 85,58 2
Recdoolk'w:igﬁ_resnto 104 10 90,38 3°
Pagamento do 104 . 9327 4o

salario

Pagamento do
auxilio- 104 6 94,23 5°
alimentacao

Frequéncia 104 6 9423 5°
Garantia 104 5 9519 7°
contratual
Pagamento do 104 1 99,04 g°
vale-transporte
TOTAL GERAL 832 20 89,18 -

Fonte: O autor (2024)

Os dados evidenciam que a tempestividade da analise fiscal
constitui o principal desafio na implementacdo do Manual,
respondendo por 44,44% de todas as inconformidades identificadas.
Essa concentracao revela deficiéncias sistematicas no cumprimento
dos prazos estabelecidos para analise documental, a comprometer a
atuacgdo preventiva da administracao.




As obrigagbes previdenciarias (INSS e FGTS) representam
conjuntamente 27,78% das inconformidades, o que evidencia
dificuldades recorrentes na comprovagao do cumprimento dessas
obrigagdes criticas. Esse padrdao é preocupante, considerando que o
descumprimento de obrigagdes previdencidrias pode acarretar
responsabilizacao solidaria da administracao publica, conforme a
Sumula n® 331 do TST. Em contraste, o pagamento do vale-transporte
apresentou apenas uma inconformidade em todo o periodo analisado
(99,04% de conformidade), a demonstrar que determinados aspectos
da fiscalizagao sao adequadamente controlados.

A analise temporal das inconformidades revela padrdes
especificos que merecem atengao. A Tabela 23 apresenta a evolugdo da
conformidade por ano.

Tabela 23 - Evolugcdo Temporal da Conformidade

Taxa de

Contratos Inconformidade Total de Conformidade

Verificagoes

2021 2 14 152 90,79
2022 3 34 240 85,83
2023 6 42 440 90,45
TOTAL - 920 832 89,18

Fonte: O autor (2024)

Os dados revelam que o ano de 2022 apresentou a menor taxa
de conformidade (85,83%), coincidindo com o ano de eleicdes gerais,
periodo de intensificacdo das atividades administrativas no TRE-DF. A
recuperagao observada em 2023 (90,45%) sugere capacidade de
melhoria dos processos fiscalizatorios.

A anadlise por unidade fiscalizadora revela disparidades
significativas na implementagao do Manual. A Tabela 24 apresenta o
desempenho por drea responsavel.
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Tabela 24 - Desempenho por Unidade Fiscalizadora

Unidade Inconformidade Total de Taxa f‘e
. . Contratos o - Conformidade
Fiscalizadora s Verificagoes
(%)

SEASO 3 4 64 93,75
NUMAP 1 n 144 92,36
SEPQJ 2 56 536 89,55
SASIS 1 19 96 80,21
TOTAL 7 90 840 89,29

Fonte: O autor (2024)

Tabela 25 - Capacidade de Correcao por Contrato

. . Inconformidades Periodo de .
Contrato Periodo Critico . . ~ Status Final
no Periodo Regularizagao
CT 02/2021 2022{Ano | 15 o 21 (57,14%) 2023 Parciaimente
eleitoral) corrigido
CT 7/2021 Dez/2021 6 de 35 (17,14%) Jan/2022 Corrigido
Totalmente
CT 16/2022 Jul-Out/2022 11 de 11 (100%) Nov/2022 o
corrigido
CT1/2023 Jan-Ago/2023 | 17 de 19 (89,47%) Set/2023 Corrigido
Totalmente
CT 10/2023 Jul-Set/2023 4 de 4 (100%) Out/2023 -
corrigido

Fonte: O autor (2024)

Os dados evidenciam que 60% dos contratos analisados (trés de
cinco) apresentaram capacidade de corregao integral apds
identificacao de irregularidades, o que demonstra adequagdao dos
procedimentos estabelecidos quando efetivamente implementados.

Trés limitagdes principais foram identificadas na implementacao
do Manual.

a) Gestdo de Prazos: A sistematica dificuldade no cumprimento
da tempestividade da analise fiscal (61,54% de conformidade)




evidencia necessidade de revisao dos prazos estabelecidos ou
dos procedimentos de controle temporal;

b) Capacitacdo Especifica: As variagbes significativas entre
unidades fiscalizadoras sugerem necessidade de
padronizacdo dos procedimentos de fiscalizacdo e de
capacitacao e qualificacdo dos fiscais administrativos; e

c) Controle Preventivo: A concentracdo de inconformidades em
obrigacdes previdencidrias indica oportunidade de
aprimoramento dos mecanismos de controle preventivo.

A analise comparativa evidencia que, embora o Manual de
Gestdo e Fiscalizagdo do TRE-DF estabeleca critérios adequados para
a fiscalizagdo administrativa de contratos de terceirizagdo, existe
aderéncia parcial das praticas aos procedimentos nele estabelecidos,
com taxa geral de conformidade de 89,18%.

Os principais desafios concentram-se na tempestividade da
fiscalizacao (44,44% das inconformidades) e no controle de obrigag¢des
previdenciarias (27,78% das inconformidades). Contudo, observa-se
capacidade de aprendizado organizacional, evidenciada pela
regularizacao de irregularidades em contratos mais recentes e pela
melhoria progressiva dos indicadores de conformidade.

A variagdo significativa entre unidades fiscalizadoras (80,21% a
93,75% de conformidade) indica que a aderéncia ao Manual esta
relacionada ndo apenas aos procedimentos estabelecidos, mas
também a sua efetiva implementagao pelos fiscais responsaveis, o que
sugere necessidade de padronizagdo e capacitagdo continuada para
maximizar os resultados buscados pela administragao.

4.3 OBJETIVO ESPECIFICO 3: VERIFICAR E ANALISAR O
GRAU DE EFICIENCIA DOS PROCEDIMENTOS ADOTADOS
PELO TRE-DF QUE ENVOLVAM A FISCALIZACAO
ADMINISTRATIVA DOS CONTRATOS COM DEDICACAO
EXCLUSIVA DE MAO DE OBRA

A verificagao da eficiéncia dos procedimentos de fiscalizagao
administrativa dos contratos com dedicagao exclusiva de mao de obra
do TRE-DF requer andlise que transcenda a mera aderéncia as normas
estabelecidas no Manual institucional. Conforme estabelecido no art.
14 do Decreto-Lei n° 200/1967:




Art. 14 O trabalho administrativo sera racionalizado mediante
simplificagdo de processos e supressao de controles que se
evidenciaremn como puramente formais ou cujo custo seja
evidentemente superior ao risco.

A andlise dos dados coletados revela que, embora tenha sido
alcangada taxa geral de conformidade de 89,18%, os procedimentos
adotados pelo TRE-DF apresentam caracteristicas de ineficiéncia
quando examinados sob a perspectiva da relagao custo-beneficio e da
racionalizagao administrativa preconizada pela legislagdo.

4.3.1 INEFICIENCIA DA METODOLOGIA INTEGRAL:
FISCALIZACAO PRIMARIA E CONTROLE SECUNDARIO

O principal aspecto que caracteriza a ineficiéncia dos
procedimentos do TRE-DF reside na escolha institucional por
fiscalizagao integral de todos os trabalhadores terceirizados, todos os
meses, em contraposicdo as orientacdes do Acorddo TCU n°1.214/2013 e
da Instrucdo Normativa n° 5/2017, que recomendam a adocdo da
técnica de amostragem.

O Acdérddo TCU n° 1.214/2013-Plenario estabelece, no item 9.1.7,
que a comprovagao documental dos pagamentos de salarios, vale-
transporte e auxilio-alimentacdo deve ser exigida mediante técnica de
amostragem, conforme discricionariedade da administracao.
Complementarmente, o item 919 determina que a fiscalizagdo
contratual quanto ao cumprimento das obrigagdes trabalhistas deve
fundamentar-se em critérios estatisticos, considerando falhas que
comprometam a integralidade do contrato.

A aplicagdo de técnicas estatisticas permite otimizagao de
recursos e melhoria na qualidade dos controles exercidos. Ignacio
(2010) observa que na administragao, os métodos estatisticos podem
ser utilizados para planejar e controlar a produg¢ao, com o intuito de
implementar técnicas administrativas eficazes que garantam a
reducao de custos e o aumento de lucros. Esta perspectiva evidencia
que a aplicagao de técnicas estatisticas padronizadas na gestdo publica
permite otimizagdo de recursos e melhoria na qualidade dos controles
exercidos.

A literatura especializada confirma que a selecdo por
metodologias eficientes constitui imperativo da gestao publica.
Miranda et al. (2015) observam que a selegdo de uma metodologia
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eficiente e precisa, que demande menos tempo e recursos, € sindbnimo
de economia e planejamento seguro.

Essa perspectiva alinha-se com os fundamentos do principio da
eficiéncia na administragdo publica. Conforme estabelece Marinho e
Facanha (2001), a eficiéncia denotaria competéncia para se produzir
resultados com dispéndio minimo de recursos e esforgos. A aplicagao
de métodos estatisticos, como observa Ignacio (2010), permite a
administracdo publica planejar e controlar a produgdo, visando
implementar técnicas administrativas eficazes que assegurem a
reducao de custos e possibilitem a compreensdao do mercado e dos
clientes por meio da estimativa de receitas, previsdao de estoques e
demandas.

A escolha do TRE-DF por metodologia integral resulta em
consumo de recursos significativamente superior ao necessario para
alcangar niveis adequados de controle. Conforme evidenciado pelas
entrevistas, o entrevistado E2 destaca que a fiscalizacdo administrativa
é “demorada, burocratica”, enquanto o entrevistado E1 observa que
“para cada nota fiscal paga, vocé tem 60 paginas de documentagao
para cada terceirizado”.

4.3.1.1 DUPLICAQAO DA INEFICIENCIA: O PAPEL DA SAO
COMO SEGUNDA LINHA DE DEFESA

A ineficiéncia da metodologia integral foi amplificada pela
estrutura de controle implementada pela Secretaria de Administracao,
Orgcamento e Finangas (SAO), que exerceu papel de segunda linha de
defesa ao realizar controle sistematico adicional sobre as atividades dos
fiscais administrativos. Crucialmente, a SAO adotou a mesma
metodologia integral dos fiscais primarios, verificando todos os
contratos de terceirizagao e todos os funcionarios mensalmente.

O entrevistado E3 confirma essa duplicagdo metodolégica: “O
que eles faziam no setor tinha um controle na secretaria [..] sempre
identificava uma necessidade de retificagdo”. Essa estrutura
representou nao apenas duplicagcdao de esforgcos, mas duplicagao da
mesma ineficiéncia metodoldgica, uma vez que a SAO também nao
utilizou a técnica de amostragem recomendada pelo TCU.

A literatura especializada em controles internos estabelece que
a segunda linha de defesa deve atuar de forma complementar e
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otimizada, ndo replicando integralmente os procedimentos da primeira
linha. Conforme estabelece Miranda (2017), o gerenciamento de riscos
eficiente requer alocagcdo eficiente de recursos para mitigar,
supervisionar e gerenciar a probabilidade e os efeitos de eventos
adversos, o que pressupde coordenagdo entre as linhas de defesa sem
duplicagdo desnecessaria de procedimentos. A adog¢ao simultédnea de
verificagdo integral tanto pelos fiscais administrativos quanto pela
SAOF caracteriza redundancia operacional que compromete
severamente a eficiéncia global do sistema.

A teoria da gestdo de riscos estabelece que controles eficientes
devem considerar a relagdo entre probabilidade e impacto dos riscos
identificados. Conforme estabelece o TCU (2013), o risco € uma fungao
tanto da probabilidade como da medida das consequéncias. A
duplicacdo de controles idénticos nao altera substancialmente essa
eguacdo, mas incrementa exponencialmente os custos operacionais.

Padovese (2008) esclarece que a eficiéncia na gestdo de riscos
depende da adequada calibragem entre a probabilidade e o impacto.
A implementagao simultanea de verificagao integral tanto pelos fiscais
administrativos quanto pela SAO contraria essa légica, uma vez que a
segunda verificagdo integral nao reduz significativamente a
probabilidade de falhas ja mitigadas pela primeira linha de defesa.

Castro e Zilioto (2019) definem gerenciamento de riscos como a
capacidade organizacional de lidar com incertezas, favoraveis ou
desfavoraveis, destacando que tal capacidade é essencial para a
adaptacgao e resiliéncia em um ambiente em constante mudancga. No
contexto das contratagdes administrativas, essa capacidade deve
traduzir-se na habilidade de identificar, avaliar e mitigar riscos que
possam comprometer a execugao contratual, mas de forma otimizada
e proporcional.

Conforme estabelece Miranda (2017), o gerenciamento de riscos
eficiente requer alocagdo eficiente de recursos para mitigar,
supervisionar e gerenciar a probabilidade e os efeitos de eventos
adversos, 0 que pressupde coordenacado entre as linhas de defesa sem
duplicacao desnecessaria de procedimentos. A adogao simultanea de
verificagdo integral tanto pelos fiscais administrativos quanto pela SAO
caracteriza redundancia operacional que compromete severamente a
eficiéncia global do sistema.




Essa duplicacao da metodologia integral representa o exemplo
mais evidente de como a ndao observancia das orienta¢cdes do TCU sobre
amostragem resulta em desperdicio exponencial de recursos publicos.
Enquanto a técnica de amostragem permitiria controle efetivo com
recursos otimizados tanto na primeira quanto na segunda linha de
defesa, a metodologia de analise integral da documentag¢do todos os
meses adotada pelo TRE-DF criou sistema de controle com custos
operacionais desproporcionais aos riscos efetivamente mitigados.

4.3.2 INEFICIENCIA DA ESTRUTURA DESCENTRALIZADA
E AUSENCIA DE ESPECIALIZACAO

A estrutura descentralizada de fiscalizagdao administrativa
adotada pelo TRE-DF até 2024 demonstrou-se ineficiente por nao
considerar adequadamente o perfil e a capacitagao dos servidores
designados para essa funcao especifica. A analise comparativa entre
unidades fiscalizadoras evidencia tal ineficiéncia:

a) Sasis: 80,21% de conformidade;
b) Seaso: 93,75% de conformidade.

Essa disparidade de 13,54 pontos percentuais entre as unidades
nao pode ser atribuida apenas a diferengas procedimentais, mas reflete
fundamentalmente questdes de adequacao do perfil profissional as
demandas da fiscalizagdo administrativa.

A teoria classica da divisao do trabalho fundamenta a
compreensao da ineficiéncia. Smith (2023) mostra que a segmentagao
adequada de atividades organizacionais aumenta a eficiéncia
operacional e a produtividade. A decomposicao de processos
complexos em unidades especializadas permite que os agentes
concentrem suas competéncias, resultando em melhor desempenho e
otimizagao dos resultados institucionais. Isto €, para a economia
classica, a divisdo, especializacdo e a padronizagdo do trabalho sdo
fatores que impactam positivamente a eficiéncia das atividades.

Conforme observado nas entrevistas, a questdo 5 revela que
servidores de areas técnicas especializadas, como tecnologia da
informacgao, enfrentam maior dificuldade na execucgao de atividades
administrativas. O entrevistado E1 confirma essa percepgao: “A gente
teve oportunidade de alguns contratos da &rea de tecnologia da
informacao terem a fiscalizagao administrativa gerida por servidores da
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TI. E a gente notava que eles tinham dificuldade de tratar das questdes
previdenciarias, trabalhistas”.

Em contraste, unidades com perfil naturalmente administrativo,
como a Seaso, demonstraram melhor desempenho na fiscalizagdo
administrativa, o que evidencia que a eficiéncia esta diretamente
relacionada a adequacgao entre perfil do servidor e natureza da
atividade. A necessidade de conhecimentos especificos para
fiscalizacao administrativa é corroborada pelas respostas a questdo 5
das entrevistas. O entrevistado El enumera como necessarios:
"'conhecimento da parte legal, da parte legislativa, da parte juridica do
contrato, a parte trabalhista, a parte previdenciaria. Bormn conhecimento
com planilhas de Excel [..] uma capacidade de organizagao grande".

4.3.3 AUSENCIA DE PADRONIZAGCAO COMO FATOR DE
INEFICIENCIA

A literatura especializada em administracdao estabelece
correlagao direta entre padronizagcao de procedimentos e eficiéncia
administrativa. Chiavenato (2004) informa que a padronizagao € a
aplicagao de normas fixas para homogeneizar ciclos de produgao para
obter reducao de custos e aumento de eficiéncia.

A analise dos dados obtidos nesta pesquisa demonstra auséncia
de padronizagdo efetiva entre as diferentes unidades fiscalizadoras do
TRE-DF. A variagao de conformidade entre 80,21% e 93,75% indica que
unidades diversas aplicam critérios distintos na interpretacdao e na
execugao dos mesmos procedimentos estabelecidos no Manual. Essa
falta de padronizagdo caracteriza ineficiéncia, uma vez que impede a
otimizagdao dos recursos empregados e gera disparidades nos
resultados alcangados.

A fundamentacao tedrica para a importancia da padronizagao
encontra respaldo na teoria classica da administracdo. Desde Smith
(2023), estabelece-se que a divisao, especializagao e padronizagao do
trabalho sao fatores que impactam positivamente a eficiéncia das
atividades. A teoria econdmica classica identifica eficiéncia na
otimizagcao da relagdo entre insumos empregados e produtos obtidos,
principio fundamental para a gestao responsavel dos recursos publicos.

Martins (2020) complementa que a padronizagao de agdes e
atividades esta alinhada ao principio da eficiéncia e da impessoalidade,
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pois os individuos dependem de um conjunto normativo, nao de uma
pessoa ou setor especifico. A padronizagdo, portanto, concilia eficiéncia
operacional com impessoalidade administrativa, atendendo aos
principios constitucionais da administragao publica.

O principio da eficiéncia, segundo Carvalho Filho (2016), busca
produtividade e economicidade, minimizando desperdicios de
recursos publicos e exigindo servicos com eficiéncia, qualidade e
eficacia funcional. Isso mostra que a eficiéncia administrativa vai além
da dimensdo econdmica, incluindo aspectos qualitativos e temporais
da atuagao estatal.

A experiéncia empirica confirma a relagdo entre a falta de
padronizagdo e a ineficiéncia. Almeida (2019) aponta que a falta de
uniformizagao nos processos sao barreiras a eficacia da supervisdo. Essa
auséncia de padronizagao impede a otimizagdao de recursos e gera
disparidades nos resultados, sendo um fator critico de ineficiéncia
operacional.

4.3.4 DEFICIENCIAS NA CAPACITACAO E IMPACTO NA
EFICIENCIA

A andlise das entrevistas realizadas para esta pesquisa revela
deficiéncias na capacitacdo dos fiscais administrativos, o que
compromete a eficiéncia dos procedimentos. O entrevistado EI
identifica que “No geral, a gente nota que os servidores nao estdo
prontos para essa missao de fiscalizagcdo administrativa”.

Os dados do questiondrio confirmam tais deficiéncias na
capacitagao. Na questdao 2, que avaliava a percepgcao sobre
investimento em capacitagdo numa escala de 1a 5, apenas 37,5% dos
respondentes (trés de oito) atribuiram notas satisfatérias (4 ou 5),
enquanto 62,5% consideraram a capacitagao insatisfatéria (notas1a 3).

A literatura especializada aponta uma correlagao direta entre
capacitagao adequada e eficiéncia administrativa. O TCU, no Acérdao
n° 2.632/2007-Plenério, orienta que devem ser designados para a
fungdo de fiscal de contrato servidores publicos qualificados,
responsaveis pela regularidade e adequagao na execugao contratual,
reconhecendo a qualificacdo como fundamental para a eficiéncia do
controle.
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Serafim (2018) ressalta que é responsabilidade da Administracao
treinar e preparar os fiscais de contratos, oferecendo suporte essencial
para que possam realizar a fiscalizagao com eficiéncia, eficacia e
efetividade. Essa perspectiva evidencia que a capacitagao adequada
nao € apenas um requisito de qualidade, mas uma condigao necessaria
para o cumprimento dos principios constitucionais da administragao
publica.

Quanto ao ponto, a percepgao de capacitagdo inadequada
apontada pelos entrevistados contrasta significativamente com o nivel
de conhecimento normativo autodeclarado (questao 4: 75% com notas
satisfatdrias), sugere que ha percepcao diferente entre fiscais de
contrato e unidades encarregadas pelo controle (SAO e Ajup). A
percepgao dos entrevistados e os resultados obtidos na analise
documental demonstram deficiéncias estruturais na capacitagao
continuada dos fiscais, outro fator que pode gerar ineficiéncia nos
procedimentos de fiscalizagao adotados no TRE-DF.

A questao 6 das entrevistas refor¢ca a necessidade de capacitagcao
especifica. O entrevistado E2 destaca que “para realizar a fiscalizagao
administrativa, € necessario conhecimento especifico de legislacao
trabalhista, de FGTS, INSS, procedimentos [..] sdo conhecimentos
especificos, vocé precisa de um treinamento”.

Estudos académicos demonstram que programas estruturados
de capacitagao resultam em fiscalizagdo mais efetiva. Gongalves (2006)
evidencia que programas estruturados de capacitagao, que abordem
aspectos juridicos e técnicos do objeto contratado, resultam em
fiscalizagcdo mais efetiva e reduzem significativamente passivos
trabalhistas e previdenciarios. A convergéncia entre as percep¢des das
entrevistas e os dados quantitativos do questionario evidencia que a
deficiéncia na capacitacdo constitui fator critico de ineficiéncia, com
62,5% dos fiscais reconhecendo inadequagao nos programas oferecidos
pela administragao.

A reforma administrativa introduziu novos paradigmas para a
qualificagcao dos agentes publicos. Santos (2018) esclarece que, com a
Emenda Constitucional n° 19/98, a atuacdo dos fiscais de contratos
passou a ser orientada pelo principio da eficiéncia, buscando resultados
eficazes na execugao contratual, em vez de se limitar ao aspecto formal.
Essa transformacao requer uma capacitacado especifica que vai além do
conhecimento tradicional dos servidores publicos.
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4.3.5 SINTESE DA ANALISE DE EFICIENCIA

A analise evidencia que os procedimentos de fiscalizagdo
administrativa adotados pelo TRE-DF, embora tenham alcangado taxa
de conformidade de 89,18%, caracterizam-se por ineficiéncia em
multiplas dimensdes:

a) Ineficiéncia Estrutural: Descentralizacdo sem consideracao
adequada do perfil dos fiscais e auséncia de padronizacao;

b) Ineficiéncia na Capacitacdao: Deficiéncias sistematicas na
preparacao dos fiscais, o que compromete a qualidade dos
procedimentos; e

c) Ineficiéncia por Duplicagdo Metodolégica: Estrutura de duplo
controle (fiscal + SAO) aplicando a mesma metodologia
integral ineficiente, o que contraria orientacdes de

amostragem do TCU.

A fundamentagdo tedrica confirma que a eficiéncia
administrativa requer adequada articulagao entre metodologia,
estrutura organizacional e capacitagdo dos agentes. Conforme
estabelece Carvalho Filho (2016), o nucleo conceitual do principio da
eficiéncia reside na busca por produtividade e economicidade, exigindo
a minimizagao dos desperdicios de recursos puUblicos e a execugdo dos
servigos publicos com eficiéncia, qualidade e eficacia funcional.

A convergéncia entre os achados empiricos e a literatura
especializada demonstra que a eficiéncia ndo se alcanga
exclusivamente pelo incremento de controles, conforme observa Vieira
(2014), que defende a adogao de uma abordagem mais gerencial, com
menor énfase na burocracia, especialmente na gestao de contratos
administrativos, visando abandonar o formalismo exagerado em prol
da eficiéncia e dos resultados.

Dessa forma, os procedimentos de fiscalizagdo administrativa
dos contratos com dedicagao exclusiva de mao de obra do TRE-DF
foram ineficientes no periodo analisado (2020-2023). Embora tenham
alcangado resultados satisfatdérios em termos de conformidade, o
fizeram com emprego de recursos significativamente superiores ao
necessario, o que também contraria o principio da eficiéncia
administrativa.

A adocao da técnica de amostragem recomendada pelo TCU,
combinada com especializacdo adequada, capacitagao continuada e
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padronizacao de procedimentos, permitiria alcancar niveis similares de
controle com otimizagao substancial dos recursos empregados, a
caracterizar gestao verdadeiramente eficiente dos recursos publicos,
em consonancia com os principios estabelecidos no art. 14 do Decreto-
Lei n° 200/1967, que determina a racionalizagdo administrativa
mediante "simplificagao de processos e supressao de controles que se
evidenciarem como puramente formais ou cujo custo seja
evidentemente superior ao risco".

4.4 RESUMO DE CAPITULO

Este capitulo apresentou a andlise empirica dos dados coletados
na pesquisa, estruturada em conformidade com os objetivos
especificos estabelecidos, proporcionando uma compreensio
abrangente e fundamentada dos procedimentos de fiscalizagao
administrativa dos contratos com dedicagao exclusiva de mao de obra
no ambito do TRE-DF.

O primeiro objetivo especifico foi integralmente cumprido ao
descrever a estrutura institucional os fluxos e os critérios de fiscalizagdo
dos contratos administrativos no ambito do TRE-DF e pela andlise
detalhada do Manual de Gestdo e Fiscalizagdo de Contratos
Administrativos do TRE-DF, estabelecido pela Portaria Presidéncia n°
81/2020. A andlise revelou que o documento institucional estabelece
critérios abrangentes e estruturados para a fiscalizagdo administrativa,
organizados em quatro etapas distintas: fiscalizagao inicial; fiscalizagao
mensal; fiscalizacdo quando da demissdo de trabalhadores; e outros
procedimentos de fiscalizagdao. Verificou-se que o Manual adota
metodologia de verificagao integral, mais rigorosa que a técnica de
amostragem recomendada pelo Acérddo TCU n° 1.214/2013 e pela
Instrucdo Normativa n° 5/2017, conferindo maior protecdo aos direitos
dos trabalhadores terceirizados e a prépria administragcao contratante,
embora com potencial impacto nos custos operacionais da fiscalizagao.

O segundo objetivo especifico foi alcangado mediante analise
comparativa sistematica entre praticas efetivamente adotadas pelos
fiscais de contrato e procedimentos estabelecidos no Manual
institucional. A pesquisa empirica, baseada em lista de verificagao
aplicada a 832 situag¢des de controle distribuidas em sete contratos e
104 meses de analise, revelou taxa geral de conformidade de 89,18%. A
andlise evidenciou que a tempestividade da andlise fiscal constitui o
principal desafio na implementacao do Manual, respondendo por
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44 44% de todas as inconformidades identificadas, seguida pelas
obrigacdes previdenciarias (27,78% das inconformidades).

Observou-se significativa variacdo na aderéncia ao Manual entre
as diferentes unidades fiscalizadoras (80,21% a 93,75% de
conformidade), a indicar que a conformidade esta relacionada nao
apenas aos procedimentos estabelecidos, mas também a sua
implementacao efetiva pelos fiscais responsaveis. Tal variagdo encontra
respaldo na teoria de Smith (2023) onde é demonstrado que a
adequada segmentacdo de atividades organizacionais promove
incrementos significativos na eficiéncia operacional, evidenciando que
a adequacao entre perfil profissional e natureza da atividade constitui

fator critico para o desempenho.

O terceiro objetivo especifico foi cumprido pela analise da
eficiéncia dos procedimentos adotados, considerando a relagdo custo-
beneficio e os principios de racionalizagao administrativa preconizados
pelo Decreto-Lei n° 200/1967. A pesquisa constatou que, embora tenha
sido alcangada taxa satisfatdéria de conformidade (89,18%), os
procedimentos caracterizam-se por ineficiéncia em multiplas
dimensdes: ineficiéncia estrutural decorrente da descentralizagcdo sem
consideragdo adequada do perfil dos fiscais e auséncia de
padronizagdo; ineficiéncia na capacitacao evidenciada pela percepgao
de 62,5% dos fiscais quanto a inadequacgao dos programas oferecidos; e
ineficiéncia por duplicagdo metodoldgica resultante da estrutura de
duplo controle aplicando a mesma metodologia integral ineficiente,
em contrariedade as orientagdes de amostragem do TCU.

Essa constatagdao vai de encontro ao principio da eficiéncia
estabelecido pela Emenda Constitucional n° 19/1998. Carvalho Filho
(20716) esclarece que o nucleo conceitual do principio da eficiéncia
reside na busca por produtividade e economicidade, exigindo "a
execugao dos servigos publicos com eficiéncia, qualidade e eficacia
funcional". Marinho e Fagcanha (2001) complementam que a "eficiéncia
denotaria competéncia para se produzir resultados com dispéndio
minimo de recursos e esforgos.

A triangulacdo dos dados obtidos das diferentes fontes
evidenciou consisténcia entre os achados documentais, as percepc¢des
dos fiscais administrativos e as avaliagdes dos servidores-chave do TRE-
DF. Os dados do questionario confirmaram deficiéncias na capacitacao
(62,5% dos respondentes atribuiram notas insatisfatdrias), enquanto as
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entrevistas corroboraram tanto os problemas identificados na analise
documental quanto as percepcdes sobre ineficiéncia metodoldgica. A
convergéncia entre diferentes instrumentos de coleta fortalece a
confiabilidade dos resultados e a validade das conclusdes alcangadas,
atendendo aos critérios de rigor metodoldgico preconizados por Yin
(20716) para estudos de caso.

A andlise longitudinal demonstrou capacidade de aprendizado
organizacional, evidenciada pelo saneamento de irregularidades em
contratos mais recentes e pela melhoria progressiva dos indicadores de
conformidade. Trés dos cinco contratos que permitiram estd analise
(60%) apresentaram correcdo integral apds identificacdo de
irregularidades, o que demonstra adequagdo dos procedimentos
estabelecidos quando efetivamente implementados. Contudo, a
concentragcdo de inconformidades em aspectos criticos, como
tempestividade da fiscalizagdo e controle de obrigagdes
previdenciarias, indica necessidade de aprimoramentos estruturais na
metodologia adotada.

Os achados da pesquisa sugerem que a hipdtese inicial de que o
modelo atual de fiscalizagdo dos contratos com dedicagdo exclusiva de
mao de obra nao é suficientemente eficiente para garantir o
cumprimento integral dos objetos contratuais, além de expor a
administracao do TRE-DF a riscos de responsabilizacdo trabalhista e
previdenciaria. Embora tenha sido identificada aderéncia substancial
ao Manual institucional (89,18% de conformidade), a pesquisa
demonstrou que os procedimentos adotados sdo ineficientes quando
analisados sob a perspectiva da otimizagao de recursos e racionalizagao
administrativa, principalmente devido a adog¢do de metodologia
integral em contraposicao as orientagdes de amostragem dos 6rgdos
superiores de controle.

Esse conjunto de evidéncias fornece base sélida para a discussao
dos resultados e para a formulagao de recomendagdes que visem ao
aprimoramento dos procedimentos de fiscalizagdo administrativa no
TRE-DF, como forma de contribuicao para a eficiéncia da gestdo
publica e para a protecao dos direitos dos trabalhadores terceirizados,
em consonancia com os principios fundamentais da administragao
publica estabelecidos no art. 37 da Constituicao Federal.
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DISCUSSAO

A presente pesquisa investigou a eficiéncia dos procedimentos
de fiscalizagdo administrativa dos contratos com dedicagdo exclusiva
de mao de obra no ambito do Tribunal Regional Eleitoral do Distrito
Federal, no periodo compreendido entre os anos 2020 e 2023. Os
resultados obtidos por meio da triangulagao de multiplas fontes de
dados - analise documental, questionarios e entrevistas — revelam um
panorama complexo que demanda discussdo aprofundada a luz da
literatura especializada e dos marcos regulatérios que orientam a
administragao publica brasileira.

5.1 ADERENCIA PARCIAL AO MANUAL INSTITUCIONAL:
ENTRE A CONFORMIDADE E A EFICIENCIA

Os achados empiricos evidenciam que o TRE-DF alcangou taxa
de conformidade de 89,18% na implementagdo dos procedimentos
estabelecidos em seu Manual de Gestdo e Fiscalizagdo de Contratos
Administrativos, resultado que, a primeira vista, poderia ser
considerado satisfatdrio. Contudo, essa taxa de conformidade mascara
deficiéncias significativas que comprometem a eficiéncia dos
procedimentos adotados.

A principal discrepancia identificada refere-se a metodologia de
fiscalizagao adotada pelo TRE-DF, que optou pela verificagdo integral
de todos os trabalhadores terceirizados mensalmente, em
contraposicdo as orientacdes do Acorddo TCU n° 1214/2013 e da
Instrucdo Normativa n° 5/2017, que recomendam a adocdo da técnica
de amostragem. Essa escolha metodoldgica, embora demonstre zelo
administrativo, caracteriza-se por ineficiéncia quando analisada sob a
perspectiva da relagdo custo-beneficio preconizada pelo art. 14 do
Decreto-Lei n°200/1967.

A fundamentagao tedrica que critica essa metodologia se apoia
na literatura sobre eficiéncia administrativa. Oliveira (2007) define
eficiéncia como a execugdo de atividades com uso adequado dos
recursos, diminuigcao de custos e otimizagdo do aproveitamento dos
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insumos, destacando a centralidade da otimizacao de recursos como
elemento essencial da eficiéncia.

Miranda et al. (2015) complementam essa visdo ao afirmar que a
selecao por uma metodologia que seja eficiente, precisa e que
demande menos tempo e recursos & sinbnimo de economia e
planejamento seguro. A escolha por uma metodologia integral,
portanto, vai na contramao dessa orientagdo, demandando tempo e
recursos excessivos para alcancgar resultados que poderiam ser obtidos
com técnicas estatisticamente adequadas.

Conforme estabelece Miranda (2017), o gerenciamento de riscos
eficiente requer alocagcdo eficiente de recursos para mitigar,
supervisionar e gerenciar a probabilidade e os efeitos de eventos
adversos. A adogao de metodologia integral pelo TRE-DF utilizada na
primeira linha de defesa (fiscais administrativos) e replicada na
segunda linha de defesa (Secretaria de Administragao, Orgamento e
Financas) representa duplicacdo de ineficiéncia que resulta em
consumo de recursos significativamente superior ao necessario para
alcancgar niveis adequados de controle.

A aplicagdo de técnicas estatisticas na gestao publica € um
imperativo de eficiéncia. Ignacio (2010) aponta que esses métodos
podem ser wusados para planejar e controlar a produgao,
implementando técnicas administrativas eficazes que asseguram a
reducao de custos e o aumento de lucros. Essa perspectiva demonstra
que o uso de técnicas estatisticas permite a otimizag¢ao de recursos e a
melhoria na qualidade dos controles, objetivos que nao foram
alcancados pela metodologia integral do TRE-DF.

5.2 DEFICIENCIAS NA CAPACITAGAO E
ESPECIALIZACAO: REFLEXOS NA QUALIDADE DA
FISCALIZAGCAO

Os dados coletados pelos questionarios revelam que 62,5% dos
fiscais administrativos consideram inadequados os investimentos em
capacitagao oferecidos pela administragdo do TRE-DF, avaliando com
notas entre 1 e 3 numa escala de 1 a 5. Essa percepgao é corroborada
pelas entrevistas, nas quais o entrevistado E2 constatou que “Os fiscais
técnicos de contrato ndo possuem conhecimento suficiente para a
fiscalizagao administrativa nos contratos de se¢ao de mao de obra”.
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A literatura especializada estabelece uma correlagao direta entre
a capacitagcdo adequada e a eficiéncia na fiscalizagcdo contratual. O TCU,
no Acérdao n° 2.632/2007-Plenario, orienta que servidores publicos
qualificados devem ser designados para a fungao de fiscal de contrato,
responsabilizando-os por garantir a regularidade e adequacao na
execugao contratual.

A andlise comparativa entre unidades fiscalizadoras evidencia
claramente o impacto da adequacgdo do perfil profissional na qualidade
da fiscalizagdo administrativa. A disparidade de 1354 pontos
percentuais entre a Sasis (80,21% de conformidade) e a Seaso (93,75%
de conformidade) nao pode ser atribuida apenas a diferencas
procedimentais, mas reflete fundamentalmente questdes de
adequacao entre perfil profissional e natureza da atividade
fiscalizatodria.

Tal constatagdao encontra respaldo na literatura especializada
sobre divisao do trabalho e especializacao. A teoria classica da divisao
do trabalho, consolidada desde Smith (2023), demonstra que a
segmentacao adequada de atividades organizacionais promove
incrementos significativos na eficiéncia operacional e na produtividade
institucional, conforme evidenciado pelos ganhos mensuraveis
decorrentes da especializagao funcional. A decomposi¢cao de processos
complexos em unidades especializadas permite que o0s agentes
concentrem suas competéncias em dominios especificos de atuagao,
resultando em aprimoramento do desempenho organizacional e
otimizagao dos resultados institucionais.

Essa percepgao € corroborada por El, ao enumerar como
conhecimentos necessarios: “conhecimento da parte legal, da parte
legislativa, da parte juridica do contrato, a parte trabalhista, a parte
previdenciaria. Bom conhecimento com planilhas de Excel [..] uma
capacidade de organizagao grande”.

A qualificagdo apropriada é destacada pelo Acérddo TCU n°
1.214/2013 (Brasil, 2013), que argumenta que a crescente complexidade
das contratagdes publicas, particularmente aquelas relacionadas a
terceirizagdo da mao de obra, exige conhecimento especializado nas
areas de legislagdo trabalhista, previdencidria e fiscal. Esse
conhecimento especializado transcende a formacgao generalista que
historicamente tem sido oferecida aos servidores publicos.
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A interseccao entre os resultados empiricos e a literatura indica
que a falta de capacitacado é fator crucial que afeta negativamente a
eficacia e a eficiéncia da fiscalizagdo administrativa. Gongalves (2006)
destaca que programas estruturados de capacitagao, que abordem
aspectos juridicos e técnicos especificos do objeto contratado, resultam
em fiscalizagao mais efetiva. Essa afirmacao reforga a importancia da
capacitagao direcionada para a melhoria dos processos de fiscalizagao
e gestao de contratos

5.3 TEMPESTIVIDADE DA FISCALIZACAO: DESAFIO
SISTEMICO NA IMPLEMENTACAO DO MANUAL

A concentragdo de 44,44% das inconformidades no quesito
tempestividade da analise fiscal evidencia deficiéncia sistémica que
transcende falhas pontuais, caracterizando problema estrutural na
organizagao dos procedimentos de fiscalizagdo. Esse achado €
particularmente relevante, considerando que a tempestividade
constitui elemento essencial para a atuagdo preventiva da
administragcao, a permitir a identificagdo e corregao temporanea de
irregularidades antes que se consolidem em prejuizos tanto para os
trabalhadores terceirizados quanto para a administragdo publica.

A fundamentagdo tedrica sobre a importancia da
tempestividade na fiscalizagdo é embasada na conceituagcdo da
atividade fiscalizatoéria. Pereira e Dotti (2011) definem a fiscalizagao
contratual como o acompanhamento proativo e preventivo da
execugao do objeto contratado, com o objetivo de garantir o
cumprimento das obrigagdes contratuais. A morosidade compromete
essa fungao, prejudicando a eficacia da fiscalizagao.

Oliveira (2015) complementa essa visdo ao afirmar que é
responsabilidade do representante da Administragao registrar todas as
ocorréncias relacionadas a execugdo do contrato durante a fiscalizagdo.
Esse registro deve ser feito em um documento apropriado, e, quando
necessario, o representante deve determinar a regularizagao das falhas
ou defeitos observados. A tempestividade é crucial para que essas
correcles sejam efetivas, evitando que sejam apenas formais.

A disciplina em controles internos estabelece correlacao direta
entre tempestividade e eficiéncia do controle. Avila (2014) enfatiza que
uma gestao de risco eficiente aprimora o gerenciamento das incertezas
presentes nas decisdes relacionadas a formulagao de politicas publicas,
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dado que a imprevisibilidade € um tragco distintivo do processo
decisério. A morosidade sistematica na analise documental
compromete a capacidade de resposta tempestiva a irregularidades,
reduzindo significativamente a eficiéncia dos procedimentos
estabelecidos.

Hill (2006) observa que, no setor publico, uma preocupagao
central na gestdao de riscos é o dever de zelar pelo bem publico,
enfatizando que os riscos devem ser gerenciados com a prioridade de
manter sempre em foco o interesse publico. Nesse sentido, a
deficiéncia na tempestividade compromete essa capacidade de
protecao, permitindo que irregularidades permanegam sem detecgao
por periodos prolongados, o que pode resultar em danos significativos
ao interesse publico.

Os dados evidenciam que alguns contratos, como o CT 7/202],
apresentaram taxa de conformidade de apenas 15,63% no quesito
tempestividade, o que indica que, em 84,37% das verificacdes, a analise
documental nao foi realizada no prazo estabelecido. Essa deficiéncia
sistematica sugere inadequagao entre os prazos estabelecidos no
Manual e a capacidade operacional das unidades fiscalizadoras, ou
deficiéncias na organizagao dos processos de trabalho.

Cabe destacar que a tempestividade da fiscalizacdao ndo era
objeto de controle preventivo por parte da SAO, uma vez que a unidade
somente se manifestava apds a conclusao da analise pela fiscalizagao
administrativa. Dessa forma, quando a fiscalizagcdo administrativa
permanecia inerte por longos periodos — como observado nos contratos
da Sepoj, que registraram atrasos de até um ano na analise de
determinadas competéncias —, a inconformidade nao era detectada
pela segunda linha de defesa. Essa caracteristica torna a deficiéncia na
tempestividade ainda mais perigosa para a administracao, pois ndo é
abarcada pelos mecanismos de controle secundéario implementados
em 2020, deixando a deteccao de irregularidades trabalhistas e
previdenciarias potencialmente descoberta por periodos prolongados,
em flagrante contradicdo aos objetivos de protegao que motivaram a
criagao da estrutura de duplo controle.

5.4 IMPACTOS DA CRIACAO DA ASSESSORIA DE
FISCALIZAQAO DE CONTRATOS: EVIDENCIAS DE
MELHORIA
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Conforme percepcao extraida das entrevistas, houve melhora
nos procedimentos de fiscalizagcdo apds a criacdo da Assessoria de
Fiscalizagcao de Contratos (Afic) em 2024. O entrevistado E1 confirma
essa percepcgao: “Houve uma melhoria na fiscalizagdo como um todo,
inclusive na fiscalizagao técnica. A gente nota aqui na Secretaria que os
processos de fiscalizacao de contratos, de terceirizagcao de mao de obra,
eles vém cada dia com menos erros”.

A fundamentacao tedrica sobre os beneficios da especializacdo
é bem respaldada na literatura classica. Smith (2023) evidencia que a
segmentacao adequada das atividades organizacionais resulta em
incrementos significativos na eficiéncia operacional e na produtividade
institucional. Ao decompor processos complexos em unidades
especializadas, os agentes podem concentrar suas competéncias em
areas especificas, o que leva a um aprimoramento do desempenho
organizacional e a otimizacao dos resultados institucionais.

Chiavenato (2004) complementa essa perspectiva ao afirmar
que a padronizagdo envolve a aplicagdo de normas fixas para
homogeneizar os ciclos de produgao, visando a redugao de custos e o
aumento da eficiéncia. Nesse contexto, a centralizacdo da fiscalizacdo
administrativa na Afic possibilita a homogeneizagdo de procedimentos,
qgue antes apresentavam variagdes significativas entre as unidades,
contribuindo para uma gestdo mais eficiente e uniforme.

O entrevistado E1 mencionou que, além da melhoria na
fiscalizagdo administrativa, ha oportunidade para aprimorar a
fiscalizacao técnica, afirmando que: “Dessa forma, os fiscais técnicos
podem se especializar no objeto da contratagdo. Assim, eles tém a
liberdade de verificar se a limpeza foi realizada de acordo com a rotina
estabelecida no contrato e, no caso da manutencgao predial, se a
manutengao preventiva esta sendo realizada conforme o que foi
acordado”.

Como discutido no item 52, a divisdéo do trabalho e
especializagao mostra que uma implementagao eficaz da divisao do
trabalho pode aumentar a eficiéncia e a produtividade organizacional.
A especializacao funcional gera ganhos em produtividade e qualidade,
pois permite que individuos se concentrem em tarefas especificas, o
que resulta em melhor desempenho e produgdo geral. A centralizagao
da fiscalizacdo administrativa em unidade especializada permitiu ndo
apenas a concentragao de conhecimentos especificos, mas também a




padronizacao de procedimentos que anteriormente variavam
significativamente entre unidades.

O entrevistado E2 destaca que a especializacao “desonerou as
unidades técnicas dessa fiscalizagao dificil para eles e com razao,
demorada, burocratica”. Tal percepg¢ao alinha-se a literatura sobre
divisdo do trabalho e especializagdo, confirmando que a adequacao
entre perfil profissional e natureza da atividade resulta em ganhos de
eficiéncia tanto para a administragcdo quanto para a qualidade dos
servigos prestados.

Outro aspecto fundamental dessa melhoria refere-se aos ganhos
em capacitagao proporcionados pela especializagao. A centralizagdo da
fiscalizacdo administrativa na Afic criou condi¢cdes muito mais
favoraveis para o desenvolvimento de competéncias especificas, uma
vez que é consideravelmente mais eficiente e econdmico capacitar um
numero reduzido de servidores de uma unidade especializada do que
treinar multiplos servidores distribuidos em todas as unidades do TRE-
DF.

Tal abordagem permite ndo apenas a reducao de custos de
capacitagao, mas também a implementagdao de programas de
treinamento mais aprofundados e especificos, considerando que o
investimento em capacitagao pode ser concentrado em menor
ndmero de pessoas que efetivamente exercerdao as atividades de
fiscalizagao administrativa.

5.5 RESPONSABILIZACAO E GESTAO DE RISCOS:
PERSPECTIVA DOS FISCAIS ADMINISTRATIVOS

Os dados dos questiondrios demonstram que os fiscais
administrativos tém forte consciéncia dos riscos associados a
fiscalizagdao inadequada, alinhando-se aos riscos mencionados na
hipdtese desta pesquisa. A analise das respostas a questdo 5 revela que
a maioria dos participantes, sete de oito, reconheceu pelo menos uma
das consequéncias previstas na hipdtese, sendo que 75% dos
respondentes apontaram a responsabilizagdo subsidiaria por
obrigagbes trabalhistas e 62,5% mencionaram a responsabilizagao
solidaria por obrigag¢des previdenciarias.

A consciéncia elevada dos riscos contrasta significativamente
com as deficiéncias identificadas na implementacdo pratica dos
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procedimentos, a sugerir que as falhas ndo decorrem de
desconhecimento das consequéncias, mas de deficiéncias na
capacitagao técnica ou na organizagdo dos processos de trabalho. O
entrevistado E2 corrobora tal percepc¢ao ao identificar que “Entdo, em
regra, os fiscais técnicos ndo possuem conhecimento para a fiscalizagdo
administrativa”.

A andlise do perfil dos respondentes revela distribuicdo
equilibrada de experiéncia na area de contratacgdes, variando de dois a
22 anos (média de 8,5 anos), o que confere representatividade as
percepgdes coletadas. Quanto a priorizagao das verificagdes, os dados
evidenciam adequada percepcdo da importancia das obrigacdes
trabalhistas e previdenciarias, com 87,5% dos respondentes atribuindo
nota maxima (5) tanto para verificagao do pagamento de salarios
guanto para obrigagcdes previdenciarias.

5.6 CONTROLE DE FREQUENCIA: DIVERGENCIAS ENTRE
PERCEPCAO E PRATICA

Um achado particularmente relevante emerge da analise das
questbes 8 e 9 dos questiondrios, que investigaram o controle de
frequéncia dos trabalhadores terceirizados. Embora 100% dos
respondentes considerem importante o controle da frequéncia (87,5%
atribuiram nota maxima), apenas 62,5% afirmaram que a frequéncia
constitui ponto de controle efetivo em suas atividades. A discrepancia
de 37,5 pontos percentuais entre percepcao de importancia e
implementacao pratica sugere deficiéncias nos procedimentos
operacionais ou na compreensdo dos mecanismos de controle
estabelecidos.

A importancia do controle de frequéncia é corroborada pelo
entrevistado E3, que identificou este como um dos principais
problemas: “folha de frequéncia também, nossa, bastante, ndo olham
os fiscais que ndo costumavam olhar a folha de frequéncia dos
colaboradores do contrato de sessao de mao de obra”. Essa deficiéncia
€ particularmente relevante, considerando que irregularidades na
frequéncia podem impactar diretamente o calculo de verbas
trabalhistas e previdencidrias, o que compromete a fiscalizagcdo
administrativa.

© 3



5.7 EFICACIA VERSUS EFICIENCIA: DISTINCAO
CONCEITUAL FUNDAMENTAL

Uma distingao conceitual fundamental emerge da analise dos
resultados: embora os procedimentos adotados pelo TRE-DF tenham
se caracterizado por ineficiéncia, conforme demonstrado
empiricamente, revelaram-se eficazes na consecugao de seus objetivos
primarios. Essa diferenciagao alinha-se com as definicdes de Falcao-
Martins e Marini (2014), que estabelecem que a eficacia esta relacionada
aos produtos entregues aos beneficidrios, enquanto a eficiéncia refere-
se a relagdo entre os produtos gerados e os insumos empregados.

Essa distingao é respaldada na literatura especializada. Oliveira
(2007) complementa esta visao ao definir a eficiéncia como a execugao
de atividades com uso adequado dos recursos, diminuicdo de custos e
otimizacdao do aproveitamento dos insumos. A convergéncia entre
estas defini¢des evidencia consenso doutrinario sobre a centralidade da
otimizacdo de recursos como elemento caracterizador da eficiéncia
administrativa

Marinho e Facanha (2001) corroboram esta taxonomia ao
observar que "a efetividade refere-se a habilidade de alcangar os
resultados almejados, enquanto a eficacia, por sua vez, se relaciona a
condi¢cdes controladas e aos resultados esperados de experimentos".
Esta sistematizagdo conceitual revela que eficiéncia, eficacia e
efetividade, embora interrelacionadas, possuem focos distintos: a
eficiéncia concentra-se no processo, a eficacia nos instrumentos e a
efetividade nos resultados.

A eficacia dos procedimentos fiscalizatérios do TRE-DF
evidencia-se em dois aspectos fundamentais que confirmam o alcance
dos objetivos de protecao estabelecidos na hipdtese da pesquisa:

Primeiro, durante todo o recorte temporal analisado, o TRE-DF
nao foi condenado judicialmente por responsabilizagao subsidiaria de
obrigagdes trabalhistas, conforme previsto na Sumula n° 331 do TST. A
auséncia de condenacgdes subsidiarias evidencia que os procedimentos
adotados pelo TRE-DF que envolvem fiscalizagao administrativa dos
contratos, mesmo com as deficiéncias identificadas na fiscalizagdo
administrativa, mantiveram-se dentro de parametros adequados para
prevenir a materializagao de passivos trabalhistas para a administragao.
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Segundo, nao foram identificadas condenacdes por
responsabilizacao solidaria de obrigacdes previdenciarias no periodo
analisado, o que demonstra que os procedimentos adotados pelo TRE-
DF que envolvem fiscalizagao administrativa dos contratos, apesar das
inconformidades pontuais detectadas no INSS e no FGTS (15,42% e
9,62% respectivamente), foram suficientes para evitar prejuizos efetivos
a0 sistema previdenciario e aos trabalhadores terceirizados.

Contudo, é fundamental reconhecer que, apesar da aderéncia
geral alta (89,18%), as inconformidades identificadas expuseram o TRE-
DF a riscos significativos que, embora nao tenham se concretizado,
poderiam ter resultado nas consequéncias previstas na hipodtese da
pesquisa.

A concentragdao de 44,44% das inconformidades na
tempestividade da analise fiscal, por exemplo, criou janelas de
vulnerabilidade nas quais irregularidades trabalhistas ou
previdenciadrias poderiam ter passado despercebidas por periodos
prolongados. Conforme andlise documental realizada pelo autor, o
Contrato n°® 7/2021 exemplifica de forma paradigmatica a exposicdo ao
risco, no periodo mais critico da fiscalizacao, pois a analise de dezembro
de 2021 sé foi realizada em novembro de 2022, quase um ano apds a
competéncia, o que constitui o maior atraso registrado.

A sistematica de atrasos criou janelas de vulnerabilidade criticas,
nas quais o TRE-DF permaneceu por longos periodos sem nenhuma
verificagdo efetiva do cumprimento de obrigagdes trabalhistas e
previdenciarias. Durante esses intervalos, irregularidades graves
poderiam ter ocorrido sem detecgdo, expondo tanto os trabalhadores
terceirizados quanto a administragdo aos riscos de responsabilizagao
previstos na Sumula n° 331 do TST.

A ndo materializagao desses riscos deveu-se, em parte, aos
préprios procedimentos adotados pelo TRE-DF, que, mesmo com
deficiéncias temporais, mantiveram nivel de controle substancial que
permitiu identificar e corrigir irregularidades antes que se
transformassem em prejuizos efetivos. A metodologia integral, embora
ineficiente, funcionou como rede de protecao ampla que compensou
as deficiéncias pontuais na tempestividade e outros aspectos
especificos da fiscalizagao, mas nao resultou em consequéncias graves
para a administracao.
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Tal constatacdo ressalta que a metodologia de verificacdo
integral da documentacao adotada pelo TRE-DF, embora contrarie as
orientagdes de amostragem do TCU no aspecto da eficiéncia,
demonstrou-se efetiva na prote¢ao dos direitos dos trabalhadores e na
preservagao do patrimonio publico. A auséncia de materializagdes dos
riscos apontados na hipdtese desta pesquisa — responsabilizagdo
previdenciaria e trabalhista - confirma que os procedimentos,
independentemente de sua ineficiéncia operacional, cumpriram
adequadamente sua fungao protetiva, mitigando riscos que estavam
latentes devido as inconformidades identificadas.

5.8 SINTESE DA DISCUSSAO

A discussao dos resultados sugere que a hipdtese inicial foi
confirmada: de que o modelo atual de fiscalizagao dos contratos com
dedicacao exclusiva de mao de obra ndo é suficientemente eficiente
para garantir o cumprimento integral dos objetos contratuais, além de
expor a administragdo do TRE-DF a riscos de responsabilizagao
trabalhista e previdenciaria. Embora tenha sido identificada aderéncia
substancial ao Manual de Gestdo e Fiscalizagdo (89,18% de
conformidade), a pesquisa demonstrou que os procedimentos
adotados pelo TRE-DF se caracterizam por ineficiéncia quando
analisados sob a perspectiva da otimizagao de recursos e racionalizagao
administrativa.

A confirmagdao da hipdtese evidencia-se em multiplas
dimensdes. Primeiro, ndo houve eficiéncia nos procedimentos
adotados, tendo em vista os recursos empregados de forma
desproporcional. A ineficiéncia metodolégica decorrente da escolha
por verificacdo integral tanto pela fiscalizagdo administrativa quanto
pela Secretaria de Administragdo, Orgamento e Finangas (SAO) — que
exerce papel de segunda linha de defesa na fiscalizagcdo, em
contraposi¢cao a técnica de amostragem recomendada pelos drgaos de
controle — resultou em consumo excessivo de recursos publicos, sem
agregar valor proporcional a protecdo alcangada, caracterizando
gestao ineficiente dos recursos administrativos disponiveis.

Segundo, houve exposicdao efetiva do Tribunal aos riscos
previstos na hipdtese, principalmente pela auséncia de fiscalizagao por
longos periodos que poderiam deixar desapercebido o
descumprimento de obrigagdes trabalhistas e previdenciarias. Cabe
ressaltar que o controle exercido pela SAO nao evitou nem minimizou
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as inconformidades relativas a tempestividade, tonando-se, nesse
ponto, inutil.

Durante os periodos prolongados sem verificagcdo administrativa
adequada, irregularidades como nao pagamento de saldrios, ndo
recolhimento do INSS e do FGTS teriam o conddo de ocasionar os dois
riscos apontados na hipodtese: responsabilizagao subsididria e solidaria
da administragao.

O fato de esses riscos ndo terem se materializado ndo invalida a
confirmagao da hipdtese, uma vez que a exposi¢cao ao risco, por si so, é
suficiente para a confirmagao da hipdtese, independentemente de
suas consequéncias finais.

A pesquisa demonstra, fundamentalmente, que o©s
procedimentos adotados, embora tenham resultados eficazes no
sentido de evitar a responsabilizagcao judicial pelas obrigagdes
trabalhistas e previdenciarias, fizeram-no com exposi¢cao desnecessaria
a riscos significativos e com emprego desproporcional de recursos,
confirmando a hipdtese de que o modelo atual de fiscalizacdao dos
contratos com dedicagdo exclusiva de mdo de obra nao é
suficientemente eficiente para garantir o cumprimento integral dos
objetos contratuais, além de expor a administracao do TRE-DF a riscos
de responsabilizacdo trabalhista e previdenciaria.

Os achados confirmam a importancia da especializagdo e da
capacitagao adequada para a eficiéncia da fiscalizacdo administrativa,
bem como evidenciam que a criagdo de unidade especializada (Afic)
representou resposta adequada aos problemas identificados, validando
as orientacgdes da literatura sobre divisdo do trabalho e especializagdo
na administracao publica.







CONCLUSAO

A presente dissertagdo investigou a eficiéncia dos
procedimentos de fiscalizagdo administrativa dos contratos com
dedicagao exclusiva de mao de obra no ambito do Tribunal Regional
Eleitoral do Distrito Federal, no periodo compreendido entre os anos de
2020 e 2023, buscando responder a questdo central: os procedimentos
de fiscalizagdo administrativa foram eficientes?

6.1 SINTESE DOS PRINCIPAIS ACHADOS

A pesquisa empirica, fundamentada na triangulagdo de
multiplas fontes de dados — analise documental de 832 situagdes de
verificagdo distribuidas em sete contratos, questionarios aplicados a
oito fiscais administrativos e entrevistas com trés servidores-chave do
TRE-DF -, revelou um panorama complexo que demanda uma
interpretacao aprofundada.

O primeiro objetivo especifico foi integralmente alcancado pela
analise detalhada do Manual de Gestdo e Fiscalizagdo de Contratos
Administrativos do TRE-DF. A investigagdo evidenciou que o
documento institucional estabelece critérios abrangentes e
tecnicamente adequados para a fiscalizagdo administrativa,
organizados em metodologia estruturada que abrange desde a
fiscalizagao inicial até procedimentos especificos para demissao de
trabalhadores. Verificou-se que o Manual adota padrdes mais rigorosos
que aqueles recomendados pelo Acérddo TCU n° 1.214/2013 e pela
Instrucdo Normativa n° 5/2017, optando pela verificacdo integral, em
contraposicao a técnica de amostragem.

O segundo objetivo especifico foi cumprido mediante analise
comparativa sistematica que revelou taxa geral de conformidade de
89,18% entre as praticas adotadas pelos fiscais e os procedimentos
estabelecidos no Manual institucional. Contudo, essa conformidade
apresentou variagdes significativas: tempestividade da analise fiscal
(61,54% de conformidade), recolhimento do INSS (85,58%), recolhimento
do FGTS (90,38%) e pagamento do vale-transporte (99,04%). A analise
evidenciou disparidades substanciais entre unidades fiscalizadoras
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(80,21% a 93,75% de conformidade), demonstrando que a aderéncia ao
Manual relaciona-se ndao apenas aos procedimentos estabelecidos,
mas também a sua implementacgao efetiva por cada uma das unidades.

O terceiro objetivo especifico foi alcancado pela andlise da
eficiéncia, sob a perspectiva da relagao custo-beneficio e dos principios
de racionalizagao administrativa. A pesquisa constatou que, embora
tenha sido alcancada taxa satisfatéria de conformidade, os
procedimentos caracterizam-se por ineficiéncia em multiplas
dimensdes: metodoldgica, estrutural e de capacitagao.

6.2 CONFIRMACAO DA HIPOTESE DE PESQUISA

A hipdtese inicial de que o modelo atual de fiscalizagao dos
contratos com dedicagao exclusiva de mao de obra nao é
suficientemente eficiente para garantir o cumprimento integral dos
objetos contratuais, além de expor a administragcdo do TRE-DF a riscos
de responsabilizagdo trabalhista e previdenciaria, foi confirmada pela
analise empirica realizada.

Embora tenha sido identificada aderéncia substancial ao
Manual institucional (89,18% de conformidade), os procedimentos
adotados caracterizam-se por ineficiéncia quando analisados sob a
perspectiva da otimizagao de recursos publicos. A principal evidéncia
de ineficiéncia reside na escolha metodoldgica por verificagcao integral
de todos os trabalhadores terceirizados mensalmente, em
contraposicao a técnica de amostragem recomendada pelos 6rgaos
superiores de controle. Tal metodologia, aplicada na primeira linha de
defesa (fiscais administrativos) e replicada na segunda linha (Secretaria
de Administragao, Orcamento e Finangas), representa duplicagcao de
ineficiéncia que resulta em consumo de recursos significativamente
superior ao necessario para alcancar niveis adequados de controle.

Fundamentalmente, a pesquisa demonstrou que as
inconformidades identificadas efetivamente sujeitaram o TRE-DF aos
riscos previstos na hipdtese, confirmando integralmente a proposicao
inicial. As deficiéncias na tempestividade da fiscalizagao (44,44% das
inconformidades) criaram periodos prolongados sem nenhuma
verificagdo administrativa, exemplificados paradigmaticamente pelo
Contrato n°® 7/2021, que permaneceu até um ano completo sem anélise
de uma determinada competéncia.
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Embora esses riscos nao tenham se materializado durante o
periodo analisado (2020-2023), a prépria exposicao a tais riscos confirma
a hipdtese de que o modelo atual de fiscalizagdo dos contratos com
dedicacao exclusiva de mao de obra nado é suficientemente eficiente
para garantir o cumprimento integral dos objetos contratuais, além de
expor a administragdo do TRE-DF a riscos de responsabilizagdao
trabalhista e previdenciaria.

Essa constatacado confirma que os procedimentos de fiscalizagao
administrativa, embora ndo tenham resultado nas situagdes indicadas
na hipdtese durante o periodo estudado, expuseram a administragao a
riscos apontados. Isso valida plenamente a proposi¢do de que o modelo
de fiscalizagdo dos contratos com dedicagao exclusiva de mao de obra
ndo se mostra adequadamente eficiente para promover o maximo nivel
de consecucdo dos objetos contratuais, além de sujeitar a
administracao do TRE-DF aos riscos relacionados a responsabilizacdo
previdenciaria e trabalhista.

6.3 CONTRIBUICOES TEORICAS E PRATICAS

Esta pesquisa traz contribui¢cdes significativas para a literatura
sobre fiscalizagao de contratos publicos ao evidenciar empiricamente a
importante distingdo entre eficiéncia e eficacia na fiscalizagdo
administrativa. A constatagdo de que procedimentos podem ser
eficazes na protegao dos objetivos primarios, mas, ao mesmo tempo,
ineficientes na utilizagao de recursos e geradores de exposi¢cao a riscos,
proporciona uma visdo mais aprofundada para a avaliacdo da gestao
publica.

A pesquisa demonstra que elevada conformidade a manuais
institucionais (89,18%) ndo necessariamente resulta em eficiéncia
administrativa, especialmente quando ha exposicao desnecessaria a
riscos operacionais. A constatagcao de que metodologias de controle
mais rigorosas podem ser menos eficientes e ainda assim gerar
vulnerabilidades significativas, como os longos periodos sem
fiscalizagao identificados, oferece insights relevantes para gestores
publicos que enfrentam dilemas entre rigor do controle e otimizacao
de recursos.

A pesquisa contribui também para o entendimento da relagao
entre especializagao e qualidade da fiscalizagao na administragao
publica, evidenciando que a adequagao entre perfil profissional e




natureza da atividade constitui fator critico para eficiéncia. A
disparidade de 13,54 pontos percentuais entre unidades com perfis
distintos (Sasis vs. Seaso) oferece evidéncia empirica dessa correlagao,
demonstrando que a especializagao reduz custos operacionais e
exposicao a riscos.

Adicionalmente, a pesquisa valida as orientagdes do Tribunal de
Contas da Uniao sobre amostragem em fiscalizagao de contratos de
terceirizagdo, demonstrando que a ndo observancia dessas orientagdes
pode resultar em ineficiéncia.

Do ponto de vista pratico, os achados desta pesquisa tém
implicacbes diretas para gestores publicos responsaveis pela
fiscalizacdo de contratos de terceirizagcdo. A evidéncia de que a
metodologia integral adotada pelo TRE-DF, embora possa ter evitado a
materializagao de riscos, foi operacionalmente ineficiente e expds
desnecessariamente a administragao a vulnerabilidades significativas,
sugere que outros 6rgaos podem estar incorrendo em desperdicio
similar de recursos publicos e exposi¢cao evitavel a riscos.

A demonstracdo empirica de que é possivel realizar uma
fiscalizagao administrativa mais eficiente — evidenciada pela melhoria
apoés a criagao da Afic. A criacdo da Assessoria de Fiscalizacdo de
Contratos pelo TRE-DF representa resposta institucional adequada aos
problemas identificados, evidenciando capacidade de aprendizado
organizacional.

Para outros 6rgaos da administragao publica, os resultados
indicam que a Iimplementagao da técnica de amostragem
recomendada pelo TCU, aliada a especializagdo adequada, capacitagdo
continua e padronizacdo de procedimentos, poderia aprimorar a
eficiéncia na fiscalizagdao administrativa, além de reduzir a exposi¢cdo a
riscos e otimizar os recursos utilizados.

6.4 RECOMENDACOES PARA APRIMORAMENTO

Com base nos achados empiricos, formulam-se as seguintes
recomendagdes para aprimoramento dos procedimentos de
fiscalizagcdo administrativa:

Recomendagdo 1 - Adequagdo Metodoldgica: Considera-se
recomendavel a reavaliagao da metodologia de verificagdao integral
atualmente adotada, avaliando-se a possibilidade de implementagao
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gradual da técnica de amostragem preconizada pelo TCU, com
manutencao dos niveis de controle e otimizagdo dos recursos
empregados.

Recomendagdo 2 - Capacitagdo Continuada: Sugere-se a
implementacao de programa estruturado de capacitagao continuada
para fiscais administrativos, abordando conhecimentos especificos em
legislagcdo trabalhista, previdenciaria e fiscal, considerando que 62,5%
dos fiscais consideram inadequados os investimentos atuais em
capacitagao.

Recomendagdo 3 - Padronizagao de Procedimentos:
Recomenda-se o desenvolvimento de mecanismos de padronizagao
que reduzam as disparidades entre os métodos de fiscalizacdo
aplicados aos diferentes contratos.

Recomendagdo 4 — Gestao de Prazos: Sugere-se a revisdao dos
procedimentos de controle temporal, considerando que 44,44% das
inconformidades concentram-se na tempestividade da fiscalizagao.

6.5 LIMITACOES DA PESQUISA

Esta pesquisa apresenta limita¢gdes que devem ser consideradas
na interpretacao dos resultados. Como estudo de caso, a generalizagcao
dos achados para outros érgaos deve ser realizada com cautela,
considerando as especificidades do TRE-DF. O recorte temporal (2020-
2023) pode ndo capturar variagdes de longo prazo.

A amostra de entrevistados (trés servidores) e respondentes de
guestionarios (oito fiscais), embora representativa dos envolvidos na
fiscalizacdao dos contratos analisados, € numericamente reduzida.
Adicionalmente, a analise concentrou-se em contratos especificos de
terceirizagdo, nao abrangendo outros tipos de contratagao que
poderiam enriquecer a compreensao dos fendmenos estudados.

6.6 SUGESTOES PARA PESQUISAS FUTURAS
Os achados desta pesquisa abrem perspectivas para

investigagdes futuras que podem contribuir para o aprofundamento do
conhecimento sobre fiscalizagdo de contratos publicos:
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a) Estudos Comparativos: Pesquisas que comparem a eficiéncia
de diferentes metodologias de fiscalizagcdo (integral vs.
amostragem) em miultiplos 6rgaos publicos, permitindo
validagcdo externa dos achados e identificagdo de melhores
praticas;

b) Analise Longitudinal: Investigagées que acompanhem a
evolucdo dos procedimentos de fiscalizagcdo no TRE-DF apés a
criacdo da Afic, avaliando empiricamente os impactos da
especializacdo na eficiéncia e eficacia da fiscalizacao; e

c) Andlise Custo-Beneficio: Estudos quantitativos que
mensurem precisamente os custos operacionais de diferentes
metodologias de fiscalizagdo, permitindo analise econémica
mais robusta da relagdo entre rigor do controle e eficiéncia
administrativa.

6.7 CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertagao contribui para o entendimento da complexa
relacao entre conformidade normativa, eficiéncia administrativa e
eficacia na fiscalizagao de contratos publicos. A constatagao de que o
TRE-DF alcancou elevada conformidade aos procedimentos
estabelecidos em seu Manual institucional (89,18%) e manteve eficacia
na protegcao dos objetivos primarios — condenagdes trabalhistas e
previdencidrias -, mas com emprego ineficiente de recursos e
exposicdo a riscos significativos, evidencia que a qualidade da gestdo
puUblica deve ser mensurada, considerando multiplas dimensdes de
desempenho e tolerancia ao risco.

A pesquisa demonstra que a eficiéncia administrativa requer nao
apenas a existéncia de procedimentos adequados e sua
implementacao, mas também sua otimizagdo, considerando os
principios de racionalizagdo e economicidade que devem nortear a
gestao dos recursos publicos. Crucialmente, a evidéncia de que
metodologias mais rigorosas podem ser menos eficientes, mas capazes
de mitigar riscos latentes decorrentes de inconformidades pontuais,
oferece aos gestores publicos perspectiva mais aprofundada sobre a
relagao entre controle, protegao e otimizagao de recursos.

O caso do TRE-DF exemplifica tanto os desafios quanto as
oportunidades de aprimoramento na fiscalizagdo de contratos
puUblicos. A habilidade demonstrada em identificar deficiéncias e
implementar solugdes — como evidenciado pela criagao da Afic—sugere




que a administracdo publica brasileira tem ferramentas e
competéncias para promover melhorias significativas em seus
procedimentos. Isso pode ser feito ao evitar riscos com maior eficiéncia
operacional.

A fiscalizagdo de contratos de terceirizagdo de mao de obra
constitui atividade essencial para a protegcao dos direitos dos
trabalhadores e para a preservagcdo do patrimbénio publico. Esta
pesquisa demonstra que o zelo administrativo deve ser equilibrado
com a eficiéncia operacional, reconhecendo que inconformidades
pontuais, mesmo em contexto de alta aderéncia geral, podem expor a
administracao a riscos significativos que exigem procedimentos
suficientemente robustos para sua mitigagao, evitando que o excesso
de controle comprometa a racionalizagao dos recursos publicos, sem
agregar valor proporcional a protecao alcancada.

O principio constitucional da eficiéncia, introduzido pela
Emenda Constitucional n° 19/1998, estabelece imperativo legal que
transcende recomendac¢des doutrinarias, exigindo que a administragao
publica busque continuamente a otimizagao de seus procedimentos.
Esta pesquisa evidencia que tal otimizagdo ndo se alcanga
exclusivamente pelo incremento de controles, mas mediante analise
criteriosa da relagao entre recursos empregados, resultados obtidos,
objetivos efetivamente protegidos e riscos adequadamente mitigados.

Finalmente, cabe destacar que a busca pela eficiéncia na
fiscalizagao de contratos publicos ndo constitui fim em si mesmo, mas
meio para alcancgar objetivos maiores: a protegdo dos direitos dos
trabalhadores terceirizados, a preservacao do patriménio publico e a
promogao do interesse publico. A evidéncia de que esses objetivos
foram integralmente alcancados pelo TRE-DF no periodo analisado,
mesmo com ineficiéncia metodolégica e exposicao a riscos que Nndo se
concretizaram, em parte, devido aos préprios procedimentos adotados,
demonstra que € possivel mitigar riscos com otimizagao de recursos,
representando contribuicdo relevante para a construgcdo de uma
administracao publica mais eficiente e eficaz.

A presente dissertacgdo, ao investigar empiricamente a eficiéncia
e a eficacia dos procedimentos de fiscalizagdo administrativa no TRE-
DF, oferece subsidios concretos para o aprimoramento da gestao
publica brasileira, contribuindo para o debate académico e pratico




sobre as melhores formas de conciliar rigor administrativo, gestao de
riscos e eficiéncia operacional na protec¢ao do interesse publico.
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APENDICES

APENDICE A - ROTEIRO DA ENTREVISTA

1. Ha quanto tempo vocé trabalha na area de contratagdes?

2. Qual a sua fungdo no contexto das contratagdes publicas?

Na sua opinido, quais sao as principais falhas cometidas pelos
ficais de contrato?

4. Na sua opiniao, os ficais de contratos de terceirizagao de mao de
obra tém conhecimento adequado para realizar a fiscalizagao
administrativa?

5. Na sua opinido, quais conhecimentos seriam necessarios para o
fiscal administrativo desempenhar suas fungdes?

6. Na época em que a mesma pessoa acumulava a funcao fiscal
técnico e administrativo, onde se concentrava o maior nimero de
inadequagdes?

7. Depois da criagdo da Afic, na sua percepcao, houve melhora na

fiscalizagcao contratual como um todo, inclusive na técnica?




APENDICE B - QUESTOES

FISCALIZACAO DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS DO TRIBUNAL
REGIONAL ELEITORAL DO DISTRITO FEDERAL

Estou desenvolvendo uma dissertagcao intitulada Fiscalizagdo
dos Contratos Administrativos do Tribunal Regional Eleitoral do
Distrito Federal, que tem por objetivo verificar em que medida os
procedimentos de fiscalizagdo administrativa dos contratos com
dedicagao exclusiva de mao de obra do TRE-DF, no periodo de 2020 a
2023, demonstram eficiéncia na utilizagao de recursos e prevengao de
riscos trabalhistas e previdenciarios, considerando aspectos de
padronizagdo, especializagao e tempestividade.

Como fiscal de contrato, sua participag¢ao € importante, pois sua
experiéncia pratica e percepgdo sobre os desafios enfrentados na
fiscalizagdo sdo essenciais para:

« Identificar gargalos e oportunidades de melhoria na gestdo
contratual;
o Contribuir para o aperfeicoamento dos processos internos do

Tribunal;

e Subsidiar recomendacdes praticas baseadas na realidade

vivenciada pelos fiscais; e

e« Fortalecer a primeira linha de defesa na gestdo de riscos

contratuais.

Quanto ao tratamento de dados e confidencialidade:
« Os dados serao tratados de forma agregada e estatistica;

e Sera utilizado exclusivamente para fins académicos.

Nas questdes com escala de 1 a 5 (escala Likert), apenas as
respostas 4 e 5 serao consideradas como

indicadores satisfatérios ou positivos quanto ao aspecto avaliado.
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Sobre consentimento, ao prosseguir com o preenchimento do
questionario, vocé:

e Confirma ter lido e compreendido as informacgdes;

« Concorda voluntariamente em participar da pesquisa; e

« Autoriza o uso dos dados conforme descrito acima.

Por Jdltimo, peco que o questionario seja respondido,
considerando o contexto em que as fung¢des de fiscal administrativo e

técnico estavam acumuladas.

1. H4 quanto tempo vocé trabalha com contratag¢ées?

2.Numa escala de 1 a 5, na qual 1 representa inexisténcia de
investimentos em capacitacdo dos servidores que atuam na
fiscalizacdo contratual, e 5 representa investimento adequado em
capacitagdo, qual sua percepgao sobre o oferecimento de
capacitacdo pela administracdo aos servidores que atuam na

fiscalizacdo contratual?

3. Numa escala de 1a 5, na qual 1 vocé discorda totalmente, e 5 vocé
concorda totalmente, o numero de contratos atualmente
gerenciados, considerando a complexidade dos objetos contratuais,
é adequado a estrutura organizacional e aos recursos oferecidos
pelo TRE-DF?




4.Numa escala de 1 a 5, na qual 1 representa conhecimento
inexpressivo, e 5 representa conhecimento aprofundado, quanto
vocé esta familiarizado com as normas que disciplinam a atuacao do

fiscal administrativo no ambito do TRE-DF?

5. Na sua opiniao, quais as consequéncias mais graves poderiam
advir de uma fiscalizagcdo administrativa falha?

Aplicagao de penalidades

Rescisdo contratual

Responsabilizagdo subsidiaria de obrigag¢des trabalhistas
Responsabilizagdo solidaria de obrigagdes e

administragao

oot

Interrupc¢ao dos servigos

QOutros

6. Numa escala de 1 a 5, na qual 1 representa baixa prioridade, e 5
representa alta prioridade, qual prioridade é dada a verificagdo do

pagamento dos salarios e demais verbas trabalhistas?




7. Numa escala de 1 a 5, na qual 1 representa baixa prioridade e 5
representa alta prioridade, qual prioridade é dada a verificagdo das

obrigacodes previdenciarias?

8. A frequéncia dos terceirizados é um ponto de controle para vocé?

9. Numa escala de 1 a 5, na qual 1 representa irrelevante, e 5
representa muito relevante, em que escala vocé considera

importante controlar a frequéncia dos postos?




i
A ESCOLHA QUE
TRANSFORMA
O SEU CONHECIMENTO




