Gestao de contratos: um estudo de caso em uma instituicao publica
de ensino superior a luz da teoria dos custos de transacao

Wagner Goncalves Rocha (Unihorizontes) - wagner meleta@yahoo.com.br

Alfredo Alves do Oliveira Melo (Instituicao - a informar) - diretoria@unihorizontes.br

Resumo:

Este estudo tem por objetivo identificar situagées que favorecem a majoracdo ou redugdo dos
custos de transagdo, nos contratos de terceirizagdo de mdo de obra de uma instituicdo publica
de ensino superior, sob a ética da teoria dos custos de transagdo. A institui¢do pesquisada foi a
Universidade Federal de Vicosa, campus-sede. Trata-se de uma pesquisa descritiva,
qualitativa, baseada em um estudo de caso. A coleta de dados ocorreu por meio de entrevistas
semiestruturadas, com servidores designados para a fung¢do de gestores de contratos,
escolhidos por acessibilidade e pela importdincia de cada um no contexto estudado. O
tratamento dos dados se deu pela andlise de conteudo, sendo definidas, a priori, quatro
dimensbées de estudo: a) Racionalidade Ilimitada; b) Assimetria de informacoées; c)
Comportamento oportunista; e d) Frequéncia das transagées. Os principais resultados
apontam que a falta de capacita¢do dos servidores envolvidos na gestdo dos contratos é um
grande gargalo e fator determinante para a majoracdo dos custos de transagcées. Para os
entrevistados, a dependéncia da Universidade com relagdo a prestacdo dos servigos favorece
atitudes oportunistas por parte das empresas contratadas. Verificou-se que a comunicag¢do e
divulgac¢do das informagoes entre os envolvidos no processo ocorrem de forma fragmentada e
ndo institucionalizada, fazendo com que alguns erros sejam recorrentes na execucdo de
diferentes contratos. Verificou-se, ainda, que a realizagdo frequente de transagées com uma
mesma empresa contratada reduz o comportamento oportunista entre as partes.
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Gestao de contratos: um estudo de caso em uma instituicéo publica de
ensino superior a luz da teoria dos custos de transacao

Este estudo tem por objetivo identificar situagdes que favorecem a majoracdo ou
reducdo dos custos de transagdo, nos contratos de terceirizacdo de mao de obra de uma
instituicdo publica de ensino superior, sob a Gtica da teoria dos custos de transacdo. A
instituicdo pesquisada foi a Universidade Federal de Vigosa, campus-sede. Trata-se de
uma pesquisa descritiva, qualitativa, baseada em um estudo de caso. A coleta de dados
ocorreu por meio de entrevistas semiestruturadas, com servidores designados para a
funcdo de gestores de contratos, escolhidos por acessibilidade e pela importancia de
cada um no contexto estudado. O tratamento dos dados se deu pela analise de contetdo,
sendo definidas, a priori, quatro dimensdes de estudo: a) Racionalidade limitada; b)
Assimetria de informacdes; c) Comportamento oportunista; e d) Frequéncia das
transacdes. Os principais resultados apontam que a falta de capacitacdo dos servidores
envolvidos na gestdo dos contratos é um grande gargalo e fator determinante para a
majoracdo dos custos de transacOes. Para o0s entrevistados, a dependéncia da
Universidade com relacdo a prestacdo dos servigos favorece atitudes oportunistas por
parte das empresas contratadas. \erificou-se que a comunicacdo e divulgacdo das
informacGes entre os envolvidos no processo ocorrem de forma fragmentada e nédo
institucionalizada, fazendo com que alguns erros sejam recorrentes na execugdo de
diferentes contratos. \Verificou-se, ainda, que a realizagdo frequente de transagdes com
uma mesma empresa contratada reduz o comportamento oportunista entre as partes.

Palavras chave: Terceirizacdo. Custos de transacdo. Gestao de contratos.

Area tematica: Abordagens contemporaneas de custos

1 Introducéo

A terceirizacdo de servicos na Administracdo Publica Federal ndo é algo novo,
embora so tenha sido tratada como uma ferramenta de gestdo no final da década de
1990, com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), promovido
pelo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (BRESSER PEREIRA,
1998). As bases para a terceirizacdo dos servicos publicos ja estavam presentes no
Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que definiu a descentralizacdo como um
dos principios da atividade administrativa federal, juntamente com o planejamento, a
coordenacdo, a delegacdo de competéncia e o controle (BRASIL, 1967).

Bresser Pereira (1996) defendia que o Estado precisava diminuir o seu tamanho
administrativo, reduzindo o seu papel de executor ou prestador direto de servigos, e
manter o seu papel de regulador e fomentador de politicas pablicas, principalmente nas
areas de saude e educacdo, consideradas essenciais para o desenvolvimento econémico
e social.

Com base na nova diretriz administrativa proposta pelo Plano Diretor de
Reforma do Aparelho do Estado, foi editado o Decreto Federal n® 2.271, de 7 de julho
de 1997, instrumento que pode ser considerado um dos marcos da descentralizacdo de
servicos em instituicdes publicas federais, uma vez que direcionava as atividades
acessorias de conservacdo, limpeza, seguranca, vigilancia, transportes, informatica,
copeiragem, recepcdo, reprografia, telecomunicacbes e manutencdo de prédios,
equipamentos e instalagdes para serem executadas de forma indireta, ou seja, com mao
de obra que ndo pertence aos quadros dos 6rgaos federais (BRASIL, 1997).
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No ano seguinte a edicdo do Decreto n° 2.271/1997, foi promovida uma grande
reforma na Constituicdo Federal, fruto dos estudos do Ministério da Administracdo
Federal e Reforma do Estado, por meio da Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho
de 1998. Para Castro (2006), esse novo arranjo normativo é uma importante ferramenta
de gestdo, sendo que uma das principais mudangas trazidas pela norma foi a inclusdo da
eficiéncia como um dos principios basilares da Administracdo Publica.

O cenério administrativo criado pelas novas normas e diretrizes de gestdo da
maquina publica direcionava as acGes para a descentralizacdo e terceirizacdo dos
servicos publicos, deixando a cargo do Estado a execucdo das suas atividades-fins —
salde, educacdo, seguranca e regulacéo da atividade econémica (BRASIL, 1995).

Em 9 de janeiro de 2018, o Executivo federal editou o Decreto n°® 9.262, que
extingue cargos efetivos vagos e que vierem a vagar dos quadros de pessoal da
Administracdo Publica federal e veda a abertura de concurso publico e o provimento de
vagas adicionais para os cargos que especifica. Estima-se que, somente no Ministério da
Educacdo, serdo extintos ou ndo poderdo ser preenchidos cerca de 60 mil cargos
(BRASIL, 2018).

Esse fendbmeno também se observa na Universidade Federal de Vicosa (UFV),
que contava, em novembro de 2017, segundo dados do Setor de Gestdo de Contratos,
com 967 trabalhadores terceirizados prestando servigos na instituicdo. Esse numero
representa cerca de 25% da forca total de trabalho da Ifes, que também conta com 1.281
docentes e 2.410 servidores efetivos da carreira técnico-administrativa em educacéo,
segundo dados do Relatério de Atividades 2017 da UFV (UNIVERSIDADE FEDERAL
DE VICOSA, 2017).

A0 mesmo tempo em que 0 governo extingue cargos na area de educacéo,
observa-se um acentuado aumento na oferta de servi¢cos educacionais no Brasil.
Segundo o censo 2003-2014 do Instituto Nacional de Estudo e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (Inep), em 2002 existiam no pais 45 Universidades Federais, ao passo
que em 2014 esse numero saltou para 63. Os campi universitarios saltaram de 148 para
321 no mesmo periodo. Esse mesmo estudo evidencia que as matriculas dos cursos
presenciais de graduacdo nas Instituicbes Federais de Ensino Superior passaram de
500.459 para 932.263. Na pos graduacdo, as matriculas eram de 48.925, chegando a
203.717 no ano de 2014 (BRASIL, 2014).

Nesse contexto, o presente estudo pretende compreender o fenémeno da
terceirizacdo de mdo de obra da Universidade Federal de Vigosa a luz da Teoria dos
Custos de Transacdo e responder ao seguinte questionamento: Quais situacoes
favorecem a majoracdo ou reducdo dos custos de transacdo, nos contratos de
terceirizacdo de méo de obra da UFV?

A realizacdo desse estudo se justifica pela importancia de compreender da
dindmica das novas metodologias de gestdo adotadas pelo governo federal,
principalmente apds a edicdo do Decreto n° 9.262, de 9 de janeiro de 2018, normativo
que extinguiu ou impossibilita a reposicao imediata de aproximadamente 60.000 cargos
técnico-administrativos em educacdo do MEC. Aliado a isso, a crescente demanda por
servicos educacionais publicos de qualidade, bem como o aumento das estruturas fisicas
das instituicdes de ensino superior no pais, ndo sugerem outro caminho a Administracdo
Pablica, sendo a busca por servicos de terceiros para suprir a caréncia de mao de obra
em algumas areas, as quais requerem gestdo qualificada, com eficiéncia, transparéncia,
economicidade e dos padr@es éticos e legais que sdo exigidos das instituices publicas.

Nesse sentido, o presente estudo torna-se uma importante ferramenta para a
compreensdo desse novo fendmeno administrativo que insurge, impondo aos gestores
publicos o desafio de gerir contratos de diferentes niveis de complexidade, cuja
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interrupcdo poderia ser danosa para a Administragdo Publica, em um cenério de rigidez
das normas, escassez de recursos e caréncia de pessoas.

2. Reviséo bibliogréafica
2.1 As contratacg0es publicas

Em regra, a licitacdo publica, como estabelecido na Constituicdo Federal, em seu
artigo 37, inciso XXI, regulamentada pela Lei n® 8.666/1993, ¢ a fase que antecede a
contrataco de servicos e a aquisicdo de bens pela Administracdo Publica. E a etapa em
que se seleciona a proposta mais vantajosa para o ente publico, além de se estabelecer as
regras e condicOes para a contratagdo (BRASIL, 1993).

Gasparini (2009) enfatiza que o procedimento licitatério € composto pelas fases
interna e externa. Na fase interna séo realizados todos os atos relacionados ao
planejamento da licitacdo, designacdo do pregoeiro que atuara no processo, no caso da
modalidade de pregdo (presencial ou eletronico), elaboracdo do termo de referéncia,
estimativa do valor da contratacdo, verificacdo de disponibilidade financeira para honrar
com o futuro contrato, estabelecimento das regras editalicias, elaboracao do edital e, por
fim, a publicacéo do instrumento convocatorio.

Apos a publicagdo do edital, tem inicio a fase competitiva da licitagdo ou fase
externa. E o momento em que a administracdo publica externaliza o seu desejo de
contratar, divulga as regras da licitacdo, estabelece os critérios e requisitos para a
participacdo no certame e indica como ocorrera a sessao publica, seja ela presencial ou
eletronica (GASPARINI, 2009).

Mendes (2012) ainda acrescenta a fase contratual ao processo de contratacdo
publica. Para o autor, essa € a fase em que o licitante, doravante chamado de contratado,
assume o0 encargo do contrato e o ente publico se compromete a remunera-lo pela
entrega do bem ou servi¢o pactuado.

Geralmente, os grandes conflitos entre a solugdo pretendida pela Administracéo
e a entrega realizada pelo contratado sdo verificados nessa fase, mas, na maioria das
vezes, tém origem nas anteriores. Faria et al. (2011) ja alertavam em seus estudos sobre
a necessidade de dar énfase a fase de planejamento dos procedimentos licitatérios.
Mendes (2012) compartilha do mesmo pensamento e acresce que a maior parte dos
problemas evidenciados na fase contratual tem origem no planejamento, uma vez que é
comum se exigir do contratado solucBes que permeiam apenas O imaginario do
planejador, mas que ndo se materializaram no instrumento convocatorio.

Nesse contexto, surge uma das figuras mais importantes para este estudo, o
gestor do contrato, que devera ser um servidor especialmente designado para a funcéo,
devendo conduzir a contratacdo dentro dos preceitos acordados entre as partes. Resolver
0s problemas relacionados a contratacao

2.2 Contratos administrativos, conceitos e caracteristicas.

Segundo Meirelles (1971), caracteriza-se como contrato administrativo todo
ajuste celebrado pela Administracdo Publica, agindo nessa qualidade, com particulares,
para a realizacdo de obras, prestacdo de servicos, fornecimento de materiais ou para a
obtencdo de qualquer outra contraprestacdo de interesse publico.

Os contratos administrativos sdo regidos pela Lei n° 8.666, de 21 de junho de
1993. Esse instrumento normativo estabelece as regras gerais sobre licitacdes e
contratos administrativos pertinentes a obras, servigos, inclusive de publicidade,
compras, alienacdes e locacdes no ambito das trés esferas de governo (BRASIL, 1993).

Quanto a necessidade do procedimento licitatério, como fase anterior a
celebracdo do contrato, e da verificagdo das caracteristicas pessoais do contratado,
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Fortini (2009) afirma que os contratos em que é parte a administracdo publica, sejam
eles contratos de direito privados ou publico que, em regra, sdo celebrados ap6s um
procedimento licitatorio, onde é avaliada a proposta e também as condigdes e
caracteristicas de cada licitante.

Outro ponto relevante sobre os pactos administrativos se extrai dos estudos de
Di Pietro (2014), de que os contratos para os quais a lei exige licitacdo sdo firmados
intuitu personae, ou seja, em razdo das caracteristicas pessoais do contratado, sendo
estas apuradas durante o processo licitatorio.

Para que um contrato seja caracterizado como administrativo, Di Pietro (2014)
elencou oito caracteristicas essenciais do acordo: 1) presenca da Administracdo Publica;
2) finalidade publica; 3) forma prescrita em lei; 4) procedimento legal; 5) natureza de
contrato de adesdo; 6) natureza intuitu personae; 7) presenca de clausulas exorbitantes;
8) mutabilidade.

Uma das prerrogativas peculiares dos contratos administrativos € a presenca de
clausulas exorbitantes. Essas clausulas colocam a Administracdo Publica em posicao de
superioridade em relacdo ao particular. Diferentemente dos contratos privados, em que a
regra € a igualdade entre os contratantes.

Di Pietro (2014) assim conceitua as clausulas exorbitantes como sendo aquelas
que conferem prerrogativas exclusivas a Administracdo Publica, colocando-a em
posicdo de supremacia sobre o contratado. Sdo exemplos de tais clausulas: exigéncia de
garantia; alteracdo unilateral do contrato; rescisdo unilateral; fiscalizacdo; aplicacdo de
penalidades; anulagéo, entre outras.

2.3 Terceirizacdo no mundo, no Brasil e no servi¢o publico

De acordo com Girardi (2006), a terceirizacdo tem origem na década de 1940,
quando os Estados Unidos se aliaram aos paises europeus no combate as forcas nazistas
e Japdo, ganhando relevancia no auge da Segunda Guerra Mundial, quando a industria
bélica americana buscava aumentar a sua produtividade.

Gongalves (2006) revela que a terceirizacdo desembarcou no Brasil nas décadas
de 1950 e 1960, com o advento da industria automobilistica multinacional, amenizando
a recessdo econdmica da época, favorecendo a criacdo de novas empresas e,
consequentemente, aumentando a oferta de méo de obra no pais.

Inicialmente a denominagao dada foi Contratacdo de Servicos de Terceiros. “A
terceirizacdo no Brasil era aplicada apenas para reduzir os custos de mao de obra, ndo
possuindo como meta gerar ganhos de qualidade, eficiéncia, especializacédo, eficacia e
produtividade” (GIRARDI, 2006, p. 18).

Para Gongalves (2006), a terceirizacdo € um processo em que a Administracéo
repassa algumas atividades a terceiros, mediante contrato, focando-se, a contratante,
apenas nas atividades essenciais ao seu funcionamento.

Girardi (2006) afirma que as atividades passiveis de terceirizagdo séo
importantes, contudo de possivel delegacdo, o que possibilita um ganho na gestdo
empresarial, desde que a organizacdo mantenha o foco na gestdo estratégica de sua
implantacdo. Ferraz (2006) destaca que o0 objetivo da terceirizacdo, além da reducdo de
custos, é agregar agilidade, flexibilidade e competitividade aos processos, sejam
produtivos ou decisorios.

Segundo Bresser-Pereira (1996), a terceirizacdo no servico publico ndo é algo
novo. Em 1967, o Decreto Lei n® 200 ja preconizava a descentralizacdo das atividades
publicas e a execucdo indireta das atividades, sempre que possivel. A época,
preocupava-se com o crescimento desordenado da estrutura administrativa e dos gastos
com a maquina publica. Nesse sentido caminhou a Administragdo Publica. A ideia de
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descentralizar atividades e reduzir custos e disfun¢bes burocraticas persistiu, sendo
amplamente defendida na proposta de reestruturacdo da maquina administrativa do
Estado, culminando em uma série de medidas propostas em 1995 pelo Mare
(BRESSER-PEREIRA, 1996).

2.4 O gestor do contrato administrativo

Quando se fala em contratos, a Lei Federal n° 8.666/1993, que regulamenta a
matéria, é taxativa ao estabelecer, em seu artigo 67, que a execucdo do contrato devera
ser acompanhada e fiscalizada por um representante da Administracdo especialmente
designado para tal funcdo. Todavia, os estudos de Nascimento (2013) apontam que,
muitas vezes, esses profissionais sdo designados sem que haja uma concreta correlacéo
entre o objeto a ser fiscalizado e as habilidades e técnicas dos gestores, 0 que, em um
primeiro momento, pode acarretar graves prejuizos a Administracdo e, em médio prazo,
também para 0s gestores, visto que sobre eles recai a responsabilidade civil, penal e
administrativa pelos atos praticados em desacordo com a avenca, a legislacdo pertinente
e 0s objetivos publicos perseguidos.

Dessa forma, ndo basta eleger bem, ha que se munir o gestor das condicfes de se
capacitar tecnicamente para a tarefa. Contudo, outros estudos, como os de Magalh&es et
al. (2009) e Guarda (2011), apontam que a falta de capacitacdo e treinamento é um dos
principais gargalos na gestdo de contratos administrativos.

Alves (2004) ressalta a importancia do gestor do contrato, visto que cabe a ele
uma série de acdes que concorrerdo diretamente para o sucesso ou fracasso da execucao
contratual. Entre alguns fatores preponderantes, o autor destaca a aceitagcdo do preposto,
que é um funcionario da empresa contratada, ndo vinculado ao contrato, que ira
representa-la junto a Administracdo Publica. Outro ponto que mereceu a atencdo do
autor é o recebimento do objeto pactuado, que pode ser feito pelo préprio gestor do
contrato ou por pessoa por ele designada. Por fim, cabe ao gestor propor as sindicancias,
cujo objetivo é apurar eventuais e possiveis falhas na gestdo contratual.

2.5 A Nova Economia Institucional

A Nova Economia Institucional (NEI) tem suas primeiras definicbes com Coase
(1937), que traz para o centro da discussao as transacdes. No artigo The Nature of the
Firm, o autor introduz a pergunta que é considerada o ponto de partida para os estudos
da NEI: “If production is regulated by price movements, production could be carried on
without any organization at all, well might we ask, why is there any organization?”
(COASE, 1993, p. 19). Esse questionamento € um dos primeiros passos para
compreender a firma além das funcGes de producao.

Para Rocha Janior (2004), a maior contribuicdo de Coase para a NEI foi
conseguir reunir e organizar os trabalhos e teorias dos pesquisadores que o antecederam,
como Barnard, que observou que a adaptacdo das firmas ao ambiente dindmico seria o
principal argumento para considerar sua eficiéncia; Knight, que levou em consideracao
a diferenca entre risco e incerteza; e Commons, que sugeriu que a transacdo deveria ser
0 objeto de analise.

Com a evidenciacdo das transacbes como foco das relaces entre os agentes, 0s
contratos que regulam essas transac@es ganharam importancia nos estudos da Nova
Economia Institucional. Com isso, além dos custos diretos das transacdes, 0s custos
decorrentes do planejamento, da execucdo, do estabelecimento de estruturas de
governanca € outros de mesma natureza tomaram importancia, tendo em vista que
identificar as situacGes que majoram esses custos possibilita a entidade estabelecer as
devidas salvaguardas (Williamson, 1975, 2012).
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Sztajn (2010) definiu os custos de transacdo da seguinte forma:

Os custos de transacdo sdo aqueles incorridos na realizacdo de uma operacéo
econdmica, representados, ou ndo, por dispéndios financeiros, mas que
decorrem do conjunto de acdes e medidas adotadas por cada pessoa (ou
parte) antes, durante e depois de consumada a operagdo econdmica. Custos
de transacdo sdo o esforco na procura de bens em mercados, a analise
comparativa de preco e qualidade antes de tomar a decisdo, o desenho da
garantia quanto ao cumprimento das obrigages pela outra parte, a certeza do
adimplemento, seguro e a tempo, as garantias que se exija para fazer frente a
eventual inadimplemento ou adimplemento imperfeito pela contraparte, a
redacdo de instrumentos contratuais que reflitam as tratativas entre
contratantes e disponham sobre direitos, deveres e obrigagdes. Cuidados e
tempo despendido desde o inicio da procura pelo bem, passando pela decisdo
de realizar a operacdo ou transacdo, o cumprimento de todas as obrigac6es
pelas partes contratantes e as garantias para tanto, incluindo as relacionadas a
eventual inadimplemento — custo de demandar em juizo ou qualquer forma
de solugdo de controvérsias — sdo, pois, custos de transacdo (SZTAJN, 2010,
p. 5-6).

A NEI ganha forga a partir de meados da década de 1970, com os estudos de
Williamson, em que ele propde a Teoria dos Custos de Transac¢do (TCT). A nova teoria
se baseia em dois pressupostos comportamentais dos agentes econdmicos: a
racionalidade limitada e o comportamento oportunista. Ja as transacOes sao
caracterizadas por atributos objetivos, como a especificidade dos ativos, a incerteza e a
frequéncia com que as transacfes acontecem (WILLIAMSON, 1975). Observemos a
seguir as caracteristicas dos elementos utilizados nesse estudo.

2.5.1 Racionalidade limitada

Para Simon (1957), o ambiente em que os individuos e as organizacdes estao
inseridos é extremamente complexo. Diante disso, as pessoas tendem a tomar decisdes
com base em modelos simplificados da realidade, ndo levando em conta a infinidade de
variacdes que o ambiente pode assumir. Dai a expressdo de racionalidade limitada, visto
que o individuo ndo é incapaz de compreender o todo, devido as suas limitacGes
cognitivas. J& Bazerman e Schoorman (1983) defendem que uma decisdo racional
ocorre quando o individuo busca maximizar os seus resultados pelo ajustamento
consciente dos meios disponiveis.

A Teoria dos Custos de Transacdo parte desse pressuposto, de limitagdo da
capacidade dos individuos frente as infinitas possibilidades e incertezas as quais uma
transacdo esta sujeita. Williamson (1975) afirma que a incapacidade de prever todos os
eventos, aliada a assimetria de informacfes dos agentes econbmicos, acarreta custos as
transacdes, bem como abre a possibilidade para que os individuos atuem de forma
oportunista, em detrimento dos demais.

2.5.2 Assimetria de informacéo

Segundo Pindyck (2002), assimetria de informacdo é uma situacdo em que 0s
agentes possuem informac@es distintas sobre uma contratacdo. Essa assimetria atuara no
sentido de favorecer uma das partes em detrimento da outra, alterando o resultado final
da transacdo (BARBOSA, 2007).

Lima (2006) enfatiza que a tomada de decisdo depende de informacdes
fidedignas e que a auséncia dessas informacdes limita a capacidade racional do agente,
reduz a eficiéncia dos mercados e favorece o risco moral e 0 aumento dos custos de
transacao.
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Fagundes (1997) destaca que, com a ocorréncia de assimetria de informacoes,
surge a possibilidade do comportamento oportunista por parte do agente que detém a
informacao.

2.5.3 Comportamento oportunista

Para Williamson (1975), o comportamento oportunista acontece quando 0s
individuos manipulam as informagdes em beneficio proprio. Tal conduta acontece no
momento “em que os agentes econdmicos buscam o0s seus proprios interesses nas
transacbes, agem em beneficio préprio aproveitando-se de lacunas ou omissbes
contratuais em detrimento dos parceiros” (WILLIAMSON, 1985, p. 47).

Para Azevedo (2000), € preciso criar estruturas de governanca nas instituicbes
para lidar com a incerteza e a variabilidade dos mercados (transagdes), reduzindo, dessa
forma, a incidéncias de comportamentos oportunistas dos agentes econdmicos e,
consequentemente, 0s custos incorridos na transagdo. De acordo com Fagundes (1997),
as estruturas de governancas sao mecanismos criados para coordenar as transacdes entre
0s agentes, com vistas a maximizar os resultados e minimizar os custos da transagéo.

2.5.4 Frequéncia

De acordo com Rocha Jr. et al. (2008), “a frequéncia ¢ caracterizada pelo
niumero de vezes que ¢ realizada uma determinada transagdo entre dois agentes”
(ROCHA JR. et al., 2008, p. 461),. Na Teoria dos Custos de Transa¢do (TCT), quanto
maior a frequéncia de uma transagdo, menores 0s seus custos, tendo em vista que a
reputacdo dos agentes reduz o comportamento oportunista entre eles (WILLIAMSON,
2012).

Para Mendes (2012), a realizacdo recorrente (frequente) de uma mesma
transacdo por parte da Administracdo Publica pode evidenciar falhas no seu processo de
planejamento, tendo em vista 0s custos incorridos no processo licitatorio, bem como o
tempo empregado para a concretizacao da transacao.

3. Procedimentos metodoldgicos

O presente estudo pode ser caracterizado como descritivo, o qual, segundo Collis
e Hussey (2005), tém o objetivo de identificar informacdes relevantes sobre os
fendmenos, além de possibilitar ao pesquisador descrever 0s seus comportamentos.

Este estudo apresenta abordagem qualitativa, uma vez que proporciona a
capacidade de analises mais precisas do comportamento das pessoas, 0 que nos
fornecera informacdes mais detalhadas dos atores e sua relagdo com o fenémeno
estudado (MARCONI E LAKATQOS, 2011).

Quanto aos meios, esta pesquisa consiste em um estudo de caso, que, segundo
Gil (2008) é caracterizado pelo estudo profundo e exaustivo de um ou de poucos
objetos, de maneira a permitir o seu conhecimento amplo e detalhado, tarefa
praticamente impossivel mediante os outros tipos de delineamentos.

Para a realizacdo deste estudo, definem-se como unidade de analise os contratos
administrativos de terceirizacdo do campus-sede da Universidade Federal de Vigosa.
Optou-se pelo estudo dos contratos do campus-sede devido a acessibilidade aos
mesmos, bem como pela representatividade desses contratos em relacdo ao total de
instrumentos dessa natureza mantidos pela instituicdo. Os contratos do campus-sede
representam, em valores monetarios e em namero de funcionarios, 90,51% e 81,18%,
respectivamente, do total de contratos de terceirizacdo de méo de obra vigentes na UFV.

Os sujeitos desta pesquisa sao os servidores formalmente designados para atuar
na funcgdo de gestores de contratos administrativos de terceirizacdo na UFV.
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A coleta de dados para este estudo foi feita por meio de entrevistas
semiestruturadas. Foram entrevistados servidores que atuam como gestores de contratos
de terceirizagdo de mao de obra no campus-sede da UFV.

Os sujeitos de pesquisa foram escolhidos por razdes de acessibilidade e de
representatividade das atividades desenvolvidas por cada um no processo. Os gestores
de contratos escolhidos mantém juntos, sob a sua gestdo e fiscalizagdo 731
trabalhadores, o que representa 93,12% dos terceirizados que prestam Servigos no
campus-sede.

Para andlise dos dados, optou-se pela analise de contetdo, que para Bardin
(2011) se subdivide em trés etapas. A primeira, pré-analise, € 0 momento em que se
realiza a organizacdo do material coletado, sistematizando e operacionalizando as ideias
centrais. A segunda ocorre quando as unidades de registro e categorias sdo definidas, o
que a autora denomina de sistematizacdo da pesquisa. A terceira etapa corresponde a
interpretacdo dos dados, momento em que 0 pesquisador estabelece as relacGes e
interpretaces com a finalidade de compreender o fenémeno, apoiado no marco tedrico.

A primeira etapa, pré-analise, foi realizada apds a execugdo das entrevistas, que
foram gravadas em midia eletrdnica e depois transcritas, de forma a facilitar a anélise.
Os entrevistados receberdo identificagdo por letras e nimeros, como por exemplo: E1,
E2 e E3. As respostas foram agrupadas pelo tipo do atributo a que se refere. O
agrupamento permitiu observar os padrfes de resposta com maior clareza e precisao.

A definicdo das categorias de analise se deu a priori, sendo escolhidos os
atributos de racionalidade limitada do agente, assimetria de informagéo, comportamento
oportunista do agente e frequéncia das transagdes.

Finalmente, tem-se a etapa da interpretacdo dos dados, realizada analisando-se
as respostas de cada categoria e comparando-as com a teoria que sustenta este estudo,
bem como com todo o aparato legal que rodeia a gestdo dos contratos administrativos
de terceirizagéo.

4. Apresentacao e analise dos dados

A Universidade Federal de Vigosa mantém 30 contratos de terceirizacdo com
dedicacdo exclusiva de médo de obra, vigentes em maio de 2018, sendo 15 contratos no
campus da cidade de Vicosa, que somam R$ 32.106.029,99; 9 contratos no campus
UFV-Florestal, com valor de R$ 2.318.121,82; e 6 contratos no Campus de Rio
Paranaiba, que totalizam R$ 1.370.141,90. Juntos, todos os contratos mantidos pela
instituicdo somam R$ 35.794.293,71.

Pela representatividade dos valores do campus-sede, que chegam a
aproximadamente 90% de todo o montante gasto com terceirizacBes na universidade e
81% do numero total de funcionarios terceirizados (dos 967 trabalhadores terceirizados,
785 estdo no campus-sede), optou-se por utilizar esse campus como objeto desse estudo.

A sequir realiza-se a analise dos dados obtidos nas entrevistas, com base nos
quatro atributos definidos a priori para este estudo.

4.1 Racionalidade limitada do agente

Os estudos de Williamson (1975) apontam que a racionalidade limitada do
agente decorre da sua incapacidade em prever todos os fatos que podem acometer uma
contratacdo. Sob essa perspectiva, buscou-se identificar junto aos integrantes fixos da
comissdo de planejamento das contratacbes como a racionalidade limitada dos agentes
exerce influéncia no processo de planejamento das contrataces dos servigos
terceirizados.
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Os gestores de contratos destacam que a incapacidade de previsédo contratual
acaba por acarretar custos para a instituicdo. Para E3, essas situagOes acabam por se
tornar pontos de conflitos de interesses e sdo passiveis de negociacdo entre as partes,
sendo que essas negociacbes sempre demandam muito tempo da Administracéo,
interferindo diretamente na gestéo e fiscalizacdo dos contratos.

Sim, interfere bastante. Esses pontos que sdo mais obscuros nos contratos,
sempre sdo pontos de conflitos de interesses e sempre demandam da gestéo e
fiscalizacdo dos contratos tempo para discutir e acertar. S&0 pontos negros e
esses pontos € o que toma maior tempo nosso (E3).

Também se observa que as falhas podem ocasionar danos aos trabalhadores do contrato,
como desvios de funcdo e falta de Equipamento de Protecdo Individual adequado, ou até
mesmo 0 ndo fornecimento desses equipamentos em situacfes em que esses Sa0
obrigatorios.

[...] a gente teve que fazer algumas adaptacfes de funcdo, porque estava
caminhando para o desvio de fung@o [...] ai entra questdes do sindicato dos
terceirizados, questBes de desvio de funcdo, questBes trabalhistas, entdo a
empresa comunica e a gente tenta adaptar (E2).

Agora temos notado que algumas coisas ndo ficaram cem por cento. Posso
dar um exemplo, na Unidade Experimental de Araponga temos uma pesquisa
com macauba, que é tipo um coco, mas que da muito espinho, dai a botina do
pessoal tinha que ser com solado de aco para ndo furar e ndo foi colocado
[...] isso é uma falha na programacdo da contratacdo. [...] agora que o fiscal
notou isso, entdo estamos tentando e negociando com a empresa para ir
acertando essas coisas, mas é um exemplo que as vezes acontece (E1).

Para E2, o ideal seria que tudo estivesse previsto no contrato, mas realmente é
muito dificil prever e saber como serdo na realidade todas as demandas. E1 destaca que
0 grande prejuizo é entrar em negocia¢do com a empresa, uma vez gque essa negociacdo
pode demorar e causar danos a prestacao dos servigos.

Na visdo de E3, os prejuizos suportados pela instituicdo podem ser os mais
diversos, desde a perda de tempo para negociar situacdes que ndo estdo definidas no
contrato, passando pela inexecucdo de alguma atividade, podendo chegar até a uma
demanda judicial.

Sempre que ndo estd bem definida a contratacdo, como j& comentamos antes,
sdo os pontos de conflito e sempre a universidade perde tempo, e tempo é
dinheiro. O servico as vezes deixa de ser feito, ha algumas complicagdes, em
especial por conta do desvio de funcdo. Hoje as coisas estdo muito
especificas e isso estd chegando nos servigos terceirizados, as empresas
alegam que ndo querem criar um passivo trabalhista, entdo para evitar esse
passivo trabalhista elas ficam rigidas no que esta contratado. As vezes tem
servigos que tém quer ser feitos em determinado momento, que vocé nédo
consegue, por causa de um pequeno detalhe vocé para uma equipe inteira e
isso causa um prejuizo. O desvio de funcdo eu diria que é um, a nédo
especificacdo da funcdo é outro e, associado a isso, 0 problema é
potencializado quando o funcionério ndo é instruido ou ndo esta tecnicamente
preparado para fazer (E3).

4.2 Assimetria de informacéo
Segundo Pindyck (2002), assimetria de informacdo é uma situagdo em que 0s
agentes possuem informagdes distintas sobre uma contratagéo. Essa assimetria atuara no
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sentido de favorecer uma das partes em detrimento da outra, alterando o resultado final
da transacdo (BARBOSA, 2007).

Tendo em vista a importancia dos gestores de contratos, o estudo buscou
compreender as informacdes que esses profissionais possuem para fazer o devido
acompanhamento do processo, sejam aquelas advindas do processo de contratagdo, do
contrato, ou aquelas disponibilizadas ao gestor para atuar como tal.

No mesmo sentido dos estudos de Magalhaes et al. (2009) e Guarda (2011), que
apontaram a falta de treinamento como um dos maiores gargalos para a gestdo dos
contratos administrativos, verificou-se, nesta pesquisa, que a falta de treinamento e
capacitacdo dos servidores para atuarem na funcdo de gestores de contratos € um
obstaculo a ser superado. Também se observa que a falta de um érgdo central para
apaziguar as divergéncias de interpretacbes dos normativos sobre a matéria e padronizar
as atividades rotineiras dos gestores exerce influéncia negativa no resultado final da
contratagdo, elevando, dessa forma, os custos de transacéo de todo o processo.

Para E2 e E3, a legislacdo se mostra um ponto controverso, visto que existem, na
visdo dos mesmos, diferencas de interpretacdes entre a instituicio e a empresa
contratada. “Tem uma diferenca na interpretacdo do que estd escrito por parte da
instituicdo e por parte da empresa e isso é um fator gerador de conflitos permanente”
(E3). Na mesma linha é o pensamento de E6, que ainda acrescenta o tecnicismo do
linguajar empregado nos normativos: “a legislagdo ¢ um tanto enigmatica em alguns
sentidos, para quem ndo estd acostumado com toda aquela linguagem, o que significa,
quais sao os desdobramentos e as consequéncias do que vocé faz”.

Ja E1 destaca a dificuldade que se tinha em fazer a informacao sobre a execucao
contratual chegar ao gestor, visto que nos contratos sob sua responsabilidade existem
trabalhadores em diversas Unidades Experimentais: “tem funcionarios em Araponga,
Rio Branco, Coimbra, Horta Nova, Horta Velha, Zootecnia e em varios outros lugares,
sdo vinte e tantos setores” (E1). Hoje ele afirma que o problema esta sendo resolvido
com a nomeacao de fiscais setoriais, um em cada local de execucdo das atividades,
fazendo com que a informacéo circule com mais facilidade.

A excecdo de E1, todos o0s outros gestores de contratos entrevistados alegam que
lhes falta treinamento adequado. Eles percebem que isso € um ponto que causa
dificuldade na execucdo dos servicos e, por conseguinte, aumentam 0s custos da
transacao.

Eu ndo recebi um treinamento quando eu virei gestor de contrato [...] eu
acho que seria muito bom que tivesse um treinamento formal para os
gestores, para capacitar a gente [...] isso € o que realmente faltou para mim.
Seria bom que outros gestores pudessem ter acesso a mais informacoes (E2).

[...] eu considero que as informagdes que eu detenho estdo muito aquém,
ainda, do que eu precisaria, ou que um gestor competente de contratos
deveria ter. Acho que falta um treinamento, uma capacitacdo para a atividade
de gestor (E3).

4.3 Comportamento oportunista

Williamson (1985) nos mostra que, em geral, 0 comportamento oportunista do
agente decorre, basicamente, da racionalidade limitada, da assimetria de informacGes
entre as partes e das falhas de mercado, sendo necessaria a criagdo de estruturas de
governangas que minimizem o seu impacto na transacao.

Alguns gestores de contratos ndo verificam a existéncia de um comportamento
oportunista por parte da universidade: “a UFV, pelo que eu conhego, sempre procura
seguir a legislagdo, o que estd no contrato, o que estd no edital” (E1). No mesmo sentido
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¢ o posicionamento de E2: “Eu acho que ha um esfor¢o, do contratante e da contratada
para fazer valer as regras do contrato” (E2).

A visdo de E3 existe uma inversdo de papeis, a instituicdo se colocando em
posicdo de inferioridade frente ao contratado: “ndo, eu penso que ¢ o contrario [...] ou
nds tomamos prejuizo ou nds empatamos, mas beneficio para nés nao” (E3).

4.2.4 Frequéncia das transagoes

Para Rocha Jr. et al. (2008), “a frequéncia ¢é caracterizada pelo nimero de vezes
que ¢é realizada uma determinada transagdo entre dois agentes” (ROCHA JR. et al.,
2008, p. 461). Na Teoria dos Custos de Transa¢do (TCT), quanto maior a frequéncia de
uma transacdo, menores 0S Seus custos, tendo em vista que a reputacdo dos agentes
reduz o comportamento oportunista entre eles (WILLIAMSON, 2012).

Os gestores de contratos sdo 0s servidores que tém o maior contato com a
execucgdo contratual. Indagou-se a esses profissionais sobre a existéncia de facilidades
na gestdo/fiscalizacdo dos servigos prestados por empresas que mantém mais de um
contrato com a institui¢éo.

Na visdo de E1, a fiscalizacdo dos contratos ocorre da mesma maneira, tanto
para empresas que mantém varios pactos com a instituicdo quanto para aquelas que
possuem apenas um: “Eu acho que o nimero de contratos ndo interfere, a questao ¢ a
maneira com a qual esta sendo feita a fiscalizacdo [...] a maneira de trabalhar ¢ a
mesma, nao faz diferenca” (E1). Para o entrevistado, o segredo de uma boa gestdao
contratual reside no planejamento da contratacdo, se este for bem executado, 0s
procedimentos de fiscalizagcdo também acontecerdo dentro do previsto.

Isso vai muito d& maneira da fiscalizacdo e do planejamento da contratacdo.
Eu acho que o segredo estd no planejamento da contratacdo, na hora de
elaborar o termo de referéncia, colocar todas as especificaces € uma coisa e,
depois na fiscalizacdo, a maneira que a fiscalizacdo estd sendo feita. A
questdo de ser um ou mais contratos ndo (E1).

Por outro lado, tanto E2 como E3 pensam ser mais facil gerenciar os acordos das
empresas que mantém mais de um contrato com a instituicdo. Para eles, 0 maior nimero
de transacGes entre as partes criam entendimentos em determinados contratos que séo,
automaticamente, adotados em outros. Esse também é o entendimento de Williamson
(2012), de que os custos de transacao sdo reduzidos a medida que se aumenta 0 nimero
das transagdes entre as partes.

Eu acho que a empresa que tem mais contratos, em geral, € uma empresa
mais consolidada, que ja4 tem um trabalho antigo na instituicdo e isso
favorece um entendimento mais claro, isso vale para qualquer tipo de relacéo.
Uma relagdo mais nova é uma relacdo cheia de incertezas, vale para relagdes
humanas e relacdes de empresas (E2).

Quando se tem uma empresa com mais de um contrato na UFV vocé tem
alguns beneficios. Porque se conhece o sistema, vai criando entendimentos
que sdo estendidos para todos os contratos, facilita nesse sentido (E3).

Neste momento, cabe destacar a ressalva feita por E3, sobre os riscos a que a
instituicdo esta sujeita ao manter varios contratos com a mesma empresa: “Por outro
lado, aumenta-se o risco, qualquer problema nds ficamos na médo da empresa. Vou falar
no extremo para ilustrar: se a empresa falir, nds ficamos complicados”. Esse ¢ um ponto
relevante, devido a essencialidade de alguns servicos que hoje séo realizados de maneira
indireta nas institui¢des publicas.



XXV Congresso Brasileiro de Custos — Vitoria, ES, Brasil, 12 a 14 de novembro de 2018

Para E3, a frequéncia de transacGes entre as partes reduz os custos de transacao e
favorece a fiscalizagdo, uma vez que estas cometem menos falhas durante a execucéo
contratual: “Se a gente considerar que a empresa tem varios contrat0oS e esses contratos
se iniciaram em épocas diferentes, sucessivas, essa empresa que tem mais experiéncia
no trato com a institui¢do, elas cometem menos falhas” (E3). Contudo, ndo devemos
perder de vista 0s riscos apontados acima pelo mesmo entrevistado.

Para facilitar o entendimento e a visualizacdo das situacdes apontadas pelos
gestores de contratos, que proporcionam 0 aumento ou a diminuicdo dos custos de
transacdo, elaborou-se o quadro 1 abaixo, onde estdo condensados o0s principais pontos
levantados durante a pesquisa.

Quadro 1 — Situagdes que proporcionam aumento ou reducdo dos custos de transacdo na gestdo dos
contratos de terceirizagdo de mao de obra da UFV.

FATOR QUE CONTRIBUI PARA OCORRENCIA DE
ENTREVISTADO| PRESSUPOSTO CUSTOS DE TRANSACAO OU ECONOMIA DOS
CUSTOS DE TRANSACAO
. . Falta de previséo contratual gera pontos de conflitos
Racionalidade ; ~ P o
EleE3 o de interesses que sdo passiveis de negociagdo
limitada o
(negociacdo demanda tempo)
E2 Raqonalldade Desvios de fungéo
limitada
E1 Racionalidade Falta de Equipamento de Protecdo Individual
limitada adequado
E2 e E3 Assimetria de | Falta de treinamento e capacitacdo dos servidores
informacao para atuarem na funcdo
E2 e E3 A55|metrl~a de Dificuldades de interpretacéo da legislacédo
informacao
E1 Assimetria de | Distancia geografica entre os pontos de prestacdo
informacao dos servicos
EleE2 Compor_tamento Respeito as clausulas contratuais
oportunista
E3 Compor_tamento Submisséo da contratante em relacdo a contratada
oportunista
Criagdo de entendimentos em determinados
E2 e E3 Frequéncia contratos que sao, automaticamente, aplicados em
outros
R Dependéncia da contratante em relagdo aos
E3 Frequéncia )
servigos prestados pela contratada
E3 Frequéncia Relagéo de confianca entre contratante e contratada

Fonte: elaborado pelos autores

5. Consideracoes finais

Foi possivel verificar que a falta de capacitacdo é um problema recorrente, que
aparece em todas as etapas do processo. Esse ponto se constitui em relevante obstaculo
para a consecucdo dos resultados esperados pela instituicdo ao contratar servicos de
natureza terceirizada. Essa constatacdo corrobora as conclusdes de Magalhdes et al.
(2009) e Guarda (2011), que apontam a falta de treinamento e capacitacdo como um dos
grandes gargalos da terceirizacdo de servi¢cos publicos.

Outra questdo importante, destacada pelos entrevistados, reside no fato de a
Universidade se colocar em posicdo de inferioridade, ou ter os seus anseios subjugados
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pelas empresas contratadas, tendo em vista a dependéncia que se estabeleceu entre o
6rgdo contratante e 0s servigos executados por tais empresas.

Essa inferioridade de vontades durante a execucdo contratual, aliada a
incapacidade do 6rgdo publico em gerenciar e fiscalizar corretamente 0s seus contratos,
aflora o comportamento oportunista das empresas, 0 que, na visdo dos gestores de
contratos, contribui para que elas obtenham ganhos além daqueles pactuados.

\erificou-se, ainda, que a comunicacdo e a divulgacdo de informagdes relativas
aos servicos de terceirizacdo, seja entre contratante e contratada, seja entre os diferentes
setores da universidade que participam do processo, ocorrem de forma fragmentada e
ndo institucionalizada, o que acaba por prejudicar a sistematica de aprendizagem
organizacional, fazendo com que alguns erros sejam recorrentes na execucdo de
diferentes contratos, aumentando o0s custos de transacdo dessas contratacoes.

Quanto a frequéncia das transa¢des, 0s achados desta pesquisa vao ao encontro
dos estudos de Williamson (2012), ao demonstrar que a realizacdo frequente de
transagfes com uma mesma empresa contratada, na visdo dos entrevistados, reduz o
comportamento oportunista entre as partes, cria entendimentos que s&o,
automaticamente, extrapolados para os demais contratos entre ambas e favorece a
prestacdo dos servicos, reduzindo, dessa forma, 0s custos de transacéo.

Como limitacGes deste estudo, verificou-se que a falta de base de comparacéo
com outras Instituicbes Federais de Ensino Superior foi um fator limitante da analise
dos dados. Também o pouco tempo de vigéncia da Instrucdo Normativa MP n° 5/2017,
norma que rege a contratacdo dos servicos terceirizados com dedicagdo exclusiva de
méo de obra, apresenta-se como outro fator dificultador das analises.

Contudo, este estudo ndo esgota o assunto e, para trabalhos futuros, recomenda-
se a realizacdo da mesma andlise em outras Instituicdes Federais de Ensino Superior,
bem como em outros 6rgaos da Administracdo Publica federal, com vistas a aprofundar
o tema e verificar a eficacia da implantacio da norma regulamentadora dessas
contratacoes.
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