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RESUMO

O presente artigo examina as inovagdes introduzidas na fiscalizacdo de contratos de
servigos continuos com regime de dedicagdo exclusiva de mao de obra, no ambito da
Administracdo Publica Federal. A partir de um caso pratico, analisa-se o sistema de
governanga e gestao contratual desenvolvido pela equipe de fiscalizagdo, os fundamentos
normativos que o sustentam e os resultados concretos obtidos, com destaque para a
economia de aproximadamente 15% no custo do contrato. Demonstra-se que a adogao
sistematica de mecanismos de controle, monitoramento e transparéncia constitui condigcédo
essencial para a efetividade dos contratos administrativos, a protecdo do erario e o
cumprimento dos principios que regem a gestéo publica.

Palavras-chave: Fiscalizagao contratual. Terceirizacdo. Dedicacado exclusiva de mao
de obra. Lei n® 14.133/2021. Governanga publica. Gestao de contratos administrativos.

1. INTRODUGAO

A fiscalizagdo contratual ocupa posigédo central na gestdo publica contemporanea. A
Lei n° 14.133/2021 — nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos — ao ampliar e
detalhar as disposicbes sobre o tema, reafirma sua importancia decisiva para a boa
execucao dos contratos administrativos. Sdo frequentes os casos em que processos
licitatorios bem-conduzidos e contratos tecnicamente bem elaborados tém seus resultados
comprometidos por uma fiscalizagdo deficiente ou, em situagbes mais graves, pela
auséncia de qualquer esforgo fiscalizatorio.

O presente artigo tem por objeto um contrato de servigos continuos com regime de
dedicagao exclusiva de mao de obra. Nessa modalidade, o modelo de execugao exige que
os colaboradores da contratada permanegcam a exclusiva disposicdo da instituicdo
contratante, sem compartilhamento de recursos humanos para execugdo simultanea de
outros contratos, e sob a fiscalizagdo permanente do contratante quanto a distribuigéo, ao
controle e a supervisao das atividades.

A partir do relato de um caso concreto, examinam-se os instrumentos de governanca
e gestdo contratual desenvolvidos, os fundamentos normativos que os sustentam e os
resultados praticos alcancados, com especial atencdo as inovacdes introduzidas no
sistema de fiscalizagcdo e a economia gerada no custo contratual em comparagao com o
contrato anteriormente vigente. A construgdo desse sistema seguiu fielmente as
prescrigdes da IN SEGES/MP n° 05/2017 e demais normativos aplicaveis.

2. TERCEIRIZAGAO NA ADMINISTRAGAO PUBLICA: BASES NORMATIVAS E
LIMITES

2.1 Evolugao normativa
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Desde meados dos anos 1990, a terceirizacdo de servicos consolidou-se como
ferramenta estratégica de gestao colocada a disposi¢cao da Administragao Publica. Em sua
esséncia, consiste na transferéncia de atividades-meio de uma organizacao para terceiros,
permitindo a concentragdo organizacional nas atividades finalisticas e nas atividades-meio
de natureza estratégica.

No Brasil, o fenbmeno foi pioneiramente pontuado pelo Decreto-Lei n°® 200/1967,
intensificado nos anos 1990 com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado e
progressivamente consolidado por normativos especificos, entre os quais a Lei n°
9.632/1998 e o Decreto n°® 9.507/2018. Atualmente, a matéria encontra disciplina central na
Lei n® 14.133/2021.

2.2 Limites materiais: a vedagao a terceirizagao de atividade-fim

O artigo 48 da Lei n® 14.133/2021 autoriza a terceirizagcédo de atividades acessorias,
instrumentais ou complementares em relagdo a area de competéncia legal do 6rgao ou da
entidade, vedando expressamente a terceirizacao de atividade-fim, inerente a natureza
institucional e organizacional do contratante.

Decorre desse regime que atividades inerentes as categorias funcionais constantes
do plano de cargos do 6rgao ou entidade n&do podem ser terceirizadas, salvo disposi¢cao
legal expressa em sentido contrario ou nos casos de extingdo total ou parcial do cargo. Na
hipétese de extingao parcial, a terceirizacdo € admissivel apenas na mesma proporcao em
que os cargos originais sao efetivamente encerrados.

O Tribunal de Contas da Uniao firmou posigéao doutrinaria e jurisprudencial relevante
sobre o tema, alertando para os riscos da terceirizagao irregular:

Acordao 576/2012-TCU-Plenario: nao se considera de boa-fé quem determina a terceirizagéo de
servigos que envolvam a contratagéo de profissionais existentes no Plano de Cargos e Salarios
do érgdo/entidade, por contrariar o art. 37, Il, da CF/1988. Tal situagdo pode implicar futuros
prejuizos ao erario, decorrentes de possivel acolhimento pela Justica do Trabalho de pleitos dos
terceirizados para o reconhecimento do direito ao recebimento das mesmas verbas trabalhistas
legais e normativas asseguradas aos servidores/funcionarios do tomador dos servicos (TCU,
2012).

2.3 Servigos com dedicagao exclusiva de mao de obra

O artigo 6°, inciso XVI, da Lei n® 14.133/2021 define os servigos continuos com
regime de dedicagado exclusiva de mao de obra como aqueles em que o modelo de
execucao contratual demanda que o contratado possibilite a fiscalizagao pelo contratante
quanto a distribuicdo, ao controle e a supervisdo dos recursos humanos alocados ao
contrato. Esse dispositivo estabelece, com clareza, obrigagdes reciprocas: ao 6rgao ou
entidade, o dever de fiscalizar; a empresa contratada, o dever de facilitar essa fiscalizacao,
sem escusas ou restri¢cdes.

3. SUBORDINAGAO, VINCULO EMPREGATICIO E RESPONSABILIDADES DA
ADMINISTRAGAO

Uma das caracteristicas estruturais da terceirizacdo é a auséncia de vinculo de
subordinacdo direta entre o tomador dos servigos e o empregado terceirizado. Este se
subordina a empresa contratada — com quem mantém vinculo empregaticio —, e néo ao
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orgao ou entidade contratante. O vinculo do empregado terceirizado com a Administragao
opera de forma indireta, razdo pela qual a ocorréncia de subordinagcédo direta constitui
irregularidade grave, com potencial de gerar expressivos passivos trabalhistas.

A Sumula 331 do Tribunal Superior do Trabalho (TST) estabelece os parametros
fundamentais da matéria, determinando que a contratacdo de servicos especializados
ligados a atividade-meio do tomador ndo forma vinculo de emprego com este, desde que
inexistentes a pessoalidade e a subordinacdo direta. A Administragdo incumbe adotar
medidas concretas para prevenir a formacdo desse vinculo, sendo o instrumento mais
eficaz o estabelecimento das relagdes cotidianas de trabalho por meio do preposto —
indicado pela empresa contratada e aceito pela Administracdo —, que representa o
contratado na execucao do objeto.

Essa exigéncia ndo é meramente formal. Sua observancia é condicdo de
regularidade contratual e de protecdo juridica efetiva do 6rgdo contratante frente a
eventuais demandas trabalhistas. A responsabilidade subsidiaria da Administracdo,
reconhecida pela jurisprudéncia trabalhista, torna ainda mais premente o correto exercicio
da fiscalizacao e o distanciamento de qualquer pratica que caracterize subordinacao direta.

4 AFISCALIZAGAO CONTRATUAL NA LEI N° 14.133/2021
4.1 Fiscalizagao como nucleo da gestao contratual

A nova Lei de Licitagées e Contratos Administrativos confere a fiscalizagéo contratual
tratamento significativamente mais detalhado do que o previsto na legislagéo anterior. Ao
fazé-lo, o legislador confirmou ser esse tema de importancia central para a execugao dos
contratos administrativos, atribuindo maiores responsabilidades ao fiscal de contratos e
consolidando-o como agente essencial da gestdo contratual e instrumento de protegcéo do
dinheiro publico.

Os principios que orientam a nova lei — competitividade, economicidade,
proporcionalidade, razoabilidade, seguranga juridica, celeridade e eficacia — nao sao
meras declara¢des programaticas. Traduzem-se em exigéncias concretas de qualidade na
gestdo contratual. Em particular, a celeridade e a eficacia orientam a fiscalizagéo para a
obtencdo de resultados rapidos e com os efeitos realmente pretendidos, ao passo que a
economicidade e a proporcionalidade impdem o uso racional dos recursos publicos ao
longo de toda a execugéo.

4.2 Estrutura da gestao e da fiscalizagao

A gestdo de contrato abrange a coordenacdo das atividades relacionadas a
fiscalizacdo técnica e administrativa, bem como dos atos preparatorios a instrugéao
processual pertinentes a prorrogacgdes, alteragdes, reequilibrios, pagamentos, aplicacéo de
sancdes e extingdo do contrato. A fiscalizagcdo administrativa engloba o acompanhamento
das obrigagdes previdenciarias, fiscais e trabalhistas, além do controle de revisdes,
reajustes e repactuagbes. Ja a fiscalizagdo técnica abrange o acompanhamento da
execucao do objeto, aferindo se quantidade, qualidade, tempo e modo da prestacéo dos
servigos sao compativeis com os indicadores estabelecidos no edital.

Nos termos do Decreto n° 11.246/2022, as atribuigdes de cada ator do processo séo
formalizadas em portarias especificas. O gestor do contrato e os fiscais técnico e
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administrativo sdo auxiliados pelos 6érgédos de assessoramento juridico e de controle
interno do 6rgéo, responsaveis por dirimir duvidas e subsidiar os fiscais com informacdes
necessarias a prevengao de riscos na execugao contratual.

Importa destacar que cada gestor e fiscal pode imprimir métodos e estilos préprios ao
gerenciamento contratual, desde que observadas as diretrizes da unidade de contratos e
os principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da
eficiéncia, da eficacia, da economicidade e da celeridade.

4.3 Continuidade da jurisprudéncia do TCU

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unidao construida sob a égide da Lei n°
8.666/1993 mantém plena validade apos a entrada em vigor da Lei n°® 14.133/2021, por trés
razdes: (i) diz respeito, em sua quase totalidade, a principios que se preservam na
transicao legislativa; (ii) a nova lei incorporou expressamente grande parte do conteudo
jurisprudencial do TCU, confirmando seu acerto; e (iii) € principio geral do Direito que o
conteudo jurisprudencial e os atos praticados sob determinada legislagcdo s&o preservados
na passagem para nova legislacao, salvo nos aspectos comprovadamente insuscetiveis de
aproveitamento.

5 POLITICA DE GOVERNANGA E GESTAO CONTRATUAL: O CASO PRATICO
5.1 Objetivos e parametros balizadores

A politica de governanga e gestdo do contrato em analise tem por finalidade alinhar
0s mecanismos e praticas de governanga das contratagcdes publicas as politicas e
diretrizes do Departamento de Gestdo de Pessoas em relagdo aos trabalhadores
terceirizados. Seus parametros balizadores sao:

a) promover a racionalizagao e a gestéo estratégica da contratagao;

b) monitorar os resultados alcangados, garantindo o alinhamento com os objetivos
institucionais e a efetividade da prestacio dos servicos;

c) induzir o aperfeigoamento continuo da fiscalizagdo da contratagao;

d) garantir que os processos de selegcdo, contratagcdo, integracdo e analise de
qualidade dos servicos prestados pelos colaboradores terceirizados estejam
alinhados com os normativos vigentes, os objetivos institucionais e as boas praticas
de governanca corporativa; e

e) avaliar a evolugdo dos gastos com a contratagdo, assegurando aderéncia as
regras de responsabilidade fiscal.

5.2 Principios norteadores
A politica é igualmente regida pelos seguintes principios:

a) alinhamento da contratagdo com as estratégias institucionais e as diretrizes da
gestdo, com énfase no planejamento estratégico e no planejamento da forgca de
trabalho;
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b) valorizagdo das pessoas e reconhecimento de suas contribuicbes para o alcance
dos resultados institucionais;

c) definigao clara das atribuigées dos colaboradores terceirizados; e
d) atendimento aos principios da boa gestédo e do interesse publico.
5.3 Diretrizes do Departamento de Gestao de Pessoas

As diretrizes estabelecidas pelo Departamento de Gestdo de Pessoas para a
contratagdo de postos de trabalho consolidam-se da seguinte forma:

a) simplificagdo administrativa e modernizacéao da gestao;

b) desenvolvimento das competéncias necessarias dos servidores para a gestdo de
atividades terceirizadas e para a fiscalizagao técnica e administrativa;

c) adocdo, sempre que possivel, de procedimentos padronizados por todos os
envolvidos nas fases de planejamento, licitagdo, execucgao e fiscalizagao;

d) criacdo de mecanismos que promovam ambiente de saude fisica e mental, com
condicbes favoraveis ao adequado desempenho das atribuicbes contratuais; e

e) funcionamento de um sistema eficaz de gestéo de riscos.
5.4 Estrutura do sistema e aprimoramento continuo

O sistema de governanca e gestéo do contrato abrange as estruturas administrativas,
os processos de trabalho, os instrumentos de governanga, o fluxo de informagdes e o
comportamento de todos os envolvidos, direta ou indiretamente, na prestagédo do servigo. A
gestao de riscos, coordenada pela Fiscal Administrativa e pela Gestora, tem como foco o
impacto nas politicas de gestdo de pessoas e na for¢a de trabalho da institui¢cao.

A politica de governancga e gestdo € objeto de aprimoramento continuo, baseado em
praticas consolidadas de organizagdes publicas de referéncia, como o Tribunal de Contas
da Unido e o Superior Tribunal de Justica, por meio de participagdo em foruns
especializados, realizacdo de estudos comparativos e incorporacdo de boas praticas
identificadas em auditorias.

Ap6s a assinatura do contrato, foram realizadas reunido inicial e encontros
operacionais para alinhamento dos procedimentos de acompanhamento da execucao
contratual. Nessas ocasides, foram apresentadas a contratada as politicas institucionais do
6rgao, incluindo as Diretrizes Eticas Institucionais, o Manual de Conduta do Agente Publico
Civil do Poder Executivo Federal e os programas de equidade, de combate ao assédio
moral e sexual, ao racismo e a discriminacao, bem como de promoc¢ao da diversidade e da
inclusdo.

6. INSTRUMENTOS INOVADORES DE FISCALIZAGAO: AGOES E RESULTADOS

As acobes de fiscalizacdo contratual desenvolvidas pela Fiscal Administrativa, com
suporte da equipe de apoio, representam o nucleo pratico das inovagdes relatadas neste
artigo. Muitas dessas ac¢des sao reconhecidamente inéditas no contexto da Administracao
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Publica Federal e contribuem de forma direta para o aperfeicoamento do sistema de
governangca e gestdo, traduzindo-se em resultados concretos de economicidade e

eficiéncia na execucao contratual.

O quadro a seguir sintetiza as a¢des implementadas e seus objetivos:

ACAD INOVADDRA

Processo especifico de fiscalizagao
autuado no SEI

Checklist mensal para conferéncia da

documentagdio de validagdo do
pagamento da fatura

Monitoramento dos custos variaveis
(aviso preévio, licengas, afastamentos e
auséncias legais)

Monitoramente de custos fributarios -
PISICOFINS

Monitoramento da custos
previdenciarios — FAP/RAT ajustado

Controle da conta vinculada (retengoes
& resgates)

Painel de Evolugae dos Custos do
Confrato

Emissao de relatarios gerenciais como
base de liberagac do pagamento da
fatura

Reunites de trabalho trimestrais entre
a contratada e a fiscalizagao
administrativa

Acompanhamento dio passivo
trabalhista e das penalidades

Mapeamento de riscos com priorizagdo
& fratamento

Relatorios parciais de
acompanhamento da execugao — Anual

Acompanhamento da Politica de
Integridade - Compliance da
Confratada

Atualizagao legal e jurisprudencial
constamte

Checklist mensal para conferéncia da
planilha de medigdo dos servigos

Organzagas e perenciaments dos documentos do  processo
fizcalizatorio separados do processo prncipal & do relative ao
ragaments, melhorando a visibilidade das informactes = conferindo
fransparEncia totsl aos atos praticados.

“erificacao da documeniacdo entregue pela contratada com codigo
de identficacan inserido na descricdo do processo, com citacdo do
profocole SEl, faclifando a rastreabilidade = evitando lacunas
dozumentais.

“erificar 52 05 percentusis previstos estao sendo efetivamente
realizados e == estao em conformidade com os valores cobrados pela
contratada.

“erificar se 3 aliquots de tributacdo pactuada no  Exercicio
corresponds aos custos efetivos do contrata.

Controlar os indices do Fator de Acidente Previdenciano (ESEWER)
da confratada, anualmente, para werificar se a aliquota do RAT
sjustsdo vigente reflete o custo real.

Gerenciar os valores retidos, os valores resgatados e o saldo final da
conta vinculada por rubrica (137 salario, férias e rescisio) de cada
colaborador gue prestou servicas no contrats.

Monitoramento & gerenciaments dos custos do contrato (horas extras,
adicionais, treinamenios = viagens), wisando a economicidade, 3
manutengao do equilibric econdmico-financeirc & & tomada de
decisies estratagicas.

Acompanhamente mensal de salanos, adicionais, beneficios,
afastamentos, ferias, admissbes = rescisdes, para validagao dos
custos cobrados pels contratads.

Dizcussao das necessidades do confrate e scompanhamento das
fratativas relafivas a problemas de execugio identificados e
notificados a contratada, com emissac de ata de registro.

Monitoramente das acbes judiciaiz e penaldadss aplicadss, com
vistas a mitigagao dos riscos envolvidos.

Realizacdo de acbes continuas de planejamento, organizacdo e
controle dos recursos relacionsdos 3 Mscos que posSsam Comprometer
o sucesso da confratacdo, da execucao do objete e da gestio
contratual.

Ponto de controle e sfericdo em contrato bianual, destinagdo 5 famecer
viz3o geral 3 alta direcio e balizar as agdes fuluras.

Monitoramente das acbes de compliance implementadas pela
contratada.

Monitoramento e gerenciamenio das pancipais alteracoes lepislativas
= dos entendimentos gue impactam direta ou indiretamente o contrato
{Baolstins do TCU, Teses Winculantes do TET, Fareceres Referenciais
da AGU, Instrugdes Normativas = Decretos).

Conferir 52 os valores cobrados na planilha de medicdo encaminhada
p=ls contratsda refletemn os custos efetivos do periodo.

6.1 Impactos na gestao financeira e orgamentaria

Os dados gerados pelos instrumentos descritos aprimoram substancialmente a
gestdo financeira e orgamentaria do contrato, subsidiando decisbes estratégicas de
planejamento e infraestrutura com foco na reducao de custos. Essas informagdes servem
como base para futuras contratagdes, possibilitando que o orgamento estimado seja o mais
fiel possivel ao executado.
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Os valores de cada item da planilha de custos sdao consolidados em um Painel de
Indicadores que gera subsidios para uma gestao eficiente e sustentavel. O painel permite
monitorar a evolugdo dos custos, identificar riscos como aumentos desproporcionais ou
desequilibrios econémico-financeiros, e rastrear gastos por periodo, rubrica e centro de

custo com agilidade e preciséao.

6.2 Avancgos especificos: auséncias, absenteismo e conta vinculada

No ambito da fiscalizagédo, os relatérios gerenciais tornaram-se mais assertivos ao
detalhar o quadro mensal de trabalhadores — com localizagédo, remuneragao, beneficios e
situagado funcional. Um desafio historicamente recorrente, a andlise de auséncias para
conferéncia da medicao, foi superado com relatdrios que detalham periodos e motivos de
afastamento, garantindo a correta contabilizacdo de todas as faltas, inclusive as legais.
Esse mecanismo serve igualmente para monitorar os percentuais de custos da planilha de
formacao de precos, como os indices de absenteismo por doenca.

Outro avanco expressivo foi o controle do resgate da conta vinculada. Diversamente
do modelo anterior — que considerava apenas o saldo total —, o novo instrumento
contabiliza valores retidos e resgatados por trabalhador e por periodo aquisitivo. A
individualizagao do saldo por rubrica (13° salario, férias e multa do FGTS) facilita a analise
de pleitos de resgate sem comprometer recursos de rubricas distintas, conferindo maior
seguranga juridica e financeira a gestao contratual.

6.3 Sintese dos resultados

Cada instrumento contribui, de forma substancial e mensuravel, para a fiscalizagao e
a gestado contratuais, agilizando o pagamento de faturas e a andlise de reajustes e
repactuacdes. Além de otimizar fluxos internos e documentos institucionais, a
implementacédo desses instrumentos — somada a proatividade e a dedicagao de todos os
envolvidos — resultou em economia de aproximadamente 15% no custo do contrato.

Esse resultado é fruto da comunicagao integrada e da colaboragéo continua entre os
atores da gestdo contratual, a equipe de fiscalizagcdo e a propria contratada. Constitui
evidéncia concreta de que uma fiscalizacdo tecnicamente qualificada, orientada por
instrumentos sistematizados e sustentada por uma politica clara de governanga, produz
ganhos reais para o erario e para a qualidade dos servigos publicos.

7. CONSIDERAGOES FINAIS

A fiscalizacao contratual é condicdo determinante para que uma contratacado publica
alcance verdadeiramente seu proposito. Contratos bem elaborados, resultantes de
processos licitatorios rigorosos, tém seus resultados facilmente frustrados diante de uma
fiscalizacao inadequada. A Lei n° 14.133/2021 consolidou esse entendimento ao ampliar as
responsabilidades dos fiscais e gestores de contratos e ao incorporar principios de
governanga e eficiéncia que exigem resultados concretos da Administragdo Publica.

A experiéncia relatada neste artigo demonstra que a adogdo sistematica de
instrumentos inovadores de fiscalizagdo — alicergados em solidas bases normativas, em
ferramentas de tecnologia da informacdo e em uma cultura organizacional orientada a
governanga — € capaz de gerar economias expressivas, mitigar riscos trabalhistas e
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previdenciarios e elevar os padroes de transparéncia e controle na execucéo dos contratos
administrativos.

Os danos provocados por uma fiscalizagdo deficiente sdo bem conhecidos:
desperdicio de recursos, perda do objeto contratual, penalidades desnecessarias e desvio
de finalidade. Dirigentes e ordenadores de despesa tém o dever de incorporar as suas
unidades gestoras uma cultura de fiscalizagdo qualificada, na qual servidores
especialmente designados e adequadamente capacitados conjuguem ao conhecimento
técnico a postura profissional exigida pela elevada responsabilidade que Ihes é imposta.

A expectativa, com a divulgagao das inovagbes aqui apresentadas, é contribuir para
que a Administragcao Publica alcance o mais alto patamar das melhores praticas de gestao
contratual: padronizacdo de procedimentos, aprimoramento de rotinas, racionalizagdo dos
tramites administrativos, melhoria da gestdo e otimizagdo dos gastos publicos — em
beneficio de toda a sociedade.
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