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RESUMO

A presente pesquisa trata do fendmeno da terceirizacdo de servicos de méao-de-obra em
detrimento da internalizacéo de servigos, em especial dos servicos de Limpeza e Conservacao e
Vigilancia Patrimonial Desarmada. O objetivo geral desta pesquisa foi analisar os aspectos
relevantes para a tomada de decisdo efetiva entre a terceirizacdo e internalizacdo destes
servigos em uma instituicdo publica de ensino superior. A abordagem tedrica trata sobre a
terceirizacdo de servicos publicos, suas defini¢bes e evolucao histérica, como também aspectos
da administracdo publica e medicdo de custos. Quanto aos aspectos metodoldgicos, caracteriza-
se, quanto a seus fins, um estudo descritivo de carater exploratério. Optou-se por realizar uma
triangulacdo entre analise documental, observacdo e estudo de caso. Em relacdo a natureza dos
dados, trata-se de uma pesquisa transversal de natureza quali-quantitativa com utilizacdo de
dados primarios, colhidos por meio de questionario especifico aplicados aos gestores da
instituicdo e também utilizacdo de dados secundarios, obtidos através da pesquisa documental
nos anos de 2014 a 2019. A amostra é ndo probabilistica, intencionalmente escolhida,
determinada através da taxa de retorno do instrumento aplicado na coleta de dados. Os
resultados apontam uma boa satisfacdo com 0s servicos terceirizados e que a transparéncia dos
custos dos servicos é fundamental no processo decisorio. Sobre 0s custos, ocorreu um relativo
desconhecimento de sua composicdo por parte dos respondentes. No caso avaliado, a analise
comparativa dos custos da terceirizagdo versus internalizagcdo resultou num custo geral mais
elevado para os servicos terceirizados no periodo avaliado.
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OUTSOURCING OR INTERNALIZING: AN EVALUATIVE STUDY
IN APUBLIC INSTITUTION OF HIGHER EDUCATION

ABSTRACT

This research deals with the phenomenon of outsourcing labor services to the detriment of the
internalization of services, in particular cleaning and conservation services and unarmed
property surveillance. The general objective of this research was to analyze the relevant aspects
for the effective decision making between the outsourcing and internalization of these services
in a public institution of higher education. The theoretical approach deals with the outsourcing
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of public services, their definitions and historical evolution, as well as aspects of public
administration and cost measurement. As for the methodological aspects, an exploratory
descriptive study is characterized for its purposes. It was decided to perform a triangulation
between document analysis, observation and case study. In relation to the nature of the data,
this is a cross-sectional survey of a qualitative and quantitative nature using primary data,
collected through a specific questionnaire applied to the institution's managers and also using
secondary data, obtained through documentary research in the years from 2014 to 2019. The
sample is non-probabilistic, intentionally chosen, determined through the rate of return of the
instrument applied in the data collection. The results indicate a good satisfaction with the
outsourced services and that the transparency of the service costs is fundamental in the
decision-making process. Regarding costs, there was a relative ignorance of its composition by
the respondents. In the case evaluated, the comparative analysis of the costs of outsourcing
versus internalization resulted in a higher overall cost for outsourced services in the period
evaluated.

Keywords: Higher Education; Outsourcing; Costs.

1 INTRODUCAO

No Brasil, a intensificacdo da crise fiscal e, consequentemente, do déficit estatal ja
em décadas passadas, como a iniciada nos anos 1970 estendida até a década de 1980, gerada
pela crise do petréleo, expds e fragilizou a economia nacional (ANDRIOLA, 2008). Essa nova
realidade condicionou a reorganizacdo do Estado brasileiro a novas orientacfes a sua politica
nacional. Nesse cenario, a reducdo do déficit associou a necessidade de reducdo de custos e
contencdo de despesas através de reformas administrativas nas estruturas das organizagGes
(CAVALCANTE; ANDRIOLA, 2012).

As reformas administrativas foram apoiadas no discurso de melhoria da eficiéncia e
efetividade aos servicos prestados ao Estado, e com isso as transferéncias de atividades
secundarias para empresas prestadoras de servicos se mostraram mais lucrativas, na

oportunidade, assim consolidando a terminologia da terceirizacdo de servigos publicos.

Olheret al. (2015) relatam que o Decreto-Lei 200/67 foi um dos alicerces e
sementes para a regulamentacéo da terceirizacdo no Brasil, pois foi por meio dessa legislacéo
que se promoveu o inicio de uma grande reforma administrativa na administracdo publica
alavancada pela nova realidade econémica vivenciada no pais. Considerando ainda que esses
novos ideais se apoiam na ideia do estado minimo que surge com grande forga nesse periodo
(ANDRIOLA; OLIVEIRA, 2015).
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A terceirizagdo insere-se como uma prestacao de servigo por empresas contratadas
pela administragdo publica para realizar determinada atividade, ndo se considerando como uma
transferéncia de atividades e radicalizacdo da divisdo social do trabalho no capitalismo, pois o
ente contratante continua sob o comando do tomador do servico (FILGUEIRAS;
CAVALCANTE, 2015).

Filgueiras e Cavalcante (2015) relatam que as empresas através de seus
representantes legais tém defendido ferrenhamente a implantacdo da terceirizacdo ha algumas
décadas e suas interferéncias obtiveram éxito por meio da edi¢do da simula 331 do Tribunal
Superior do Trabalho (TST) que permitiu por intermédio de empresas interposta a contratacéo

de trabalhadores nas atividades meios desde que ndo atingisse a atividade fim.

Conforme Carvalho (2018) a legalizacdo da atividade de terceirizacdo obedece
estritamente aos requisitos e procedimentos legais da Lei 8.666/93. Olheret al. (2015)
identificam que a insercdo dessa atividade na administracdo publica federal se deu através da
Lei n°® 9.632, de 7 de maio de 1998 que dispde sobre a extin¢do de alguns cargos na
administracdo publica federal e em seu artigo 2° autoriza a execucdo indireta correspondentes
aos cargos extintos ou em extingcdo, ou seja, a terceirizagdo desses cargos passou a ser

executada por empresas contratadas.

Até 0 ano de 2017 a terceirizagdo se especializou em prestar servigos nas atividades
meios e somente poderia ser aplicada a essas areas tanto na iniciativa publica como na privada,
pois as atividades finalistica e alguns servigcos especificos ndo poderiam ser objetos de
terceirizacdo. Conforme Lodi (2018) esse entendimento vigorou apenas até a publicacdo da Lei
13.429/2017, pois a partir de entdo foi descaracterizado a ilicitude da prestagédo de servicos por

meio da terceirizacdo das atividades finalisticas da empresa.

Em 2018 o Governo Federal editou o decreto n® 9.507/2018 que revogou o decreto
2.271/97 onde sua abrangéncia sdo os orgaos controlados pela Unido. Pela portaria n® 443, de
27 de dezembro de 2018 estabeleceu-se os servigos que serdo preferencialmente objeto de
execucdo indireta, em atendimento ao disposto no art. 2° do decreto n° 9.507/2018 (BRASIL,
2018c).

Vilela e Pimentel (2018) destacam que o novo decreto n° 9.507/2018 nédo reconhece
de forma expressa 0S servicos que serdo objetos da terceirizacdo, situacdo expressamente

prevista no decreto anterior e abrangia as consideradas atividades-meio como limpeza e
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conservacdo. Nesse sentido, a regra atual abre brecha para outras possibilidades de
terceirizacdo em primeira anélise. Nesta mesma noticia, o planejamento do governo federal
nega a possivel relacdo da lei 13.429/2017 com o novo decreto, relatando que a lei trata apenas
de trabalho temporario para empresas urbanas sem relacdo direta com as contratacdes dos
servigos na administracdo publica e principalmente o abandono do concurso publico gerador da

internalizacdo do servicgo pelo 6rgéo.

Cavalcante (2017) corrobora no sentido de que a lei 13.429/2017 n&o possui o
conddo de afastar o principio do concurso puablico, ou seja, a internalizacdo dos servicos
publicos para fins de desenvolvimento da atividade-fim na maquina publica permanece e nédo
abre espaco para terceirizar, apesar de a lei ndo ser clara ao se definir atividade fim e atividade
meio, sendo o texto constitucional omisso e impreciso. Nesse sentido, destaca-se que enquanto
0 Supremo Tribunal Federal (STF) e o Tribunal Superior do Trabalho (TST) ndo se
posicionarem de forma estavel, integra e coerente acerca da matéria, serdo gerados profundos
debates doutrinarios, decisfes judiciaisconflitantes e, sobretudo, consideravel inseguranca

juridica.

Né&o obstante de todo este processo histdrico politico, administrativo e juridico das
terceirizacGes, estdo também as Instituicbes de Ensino Superior (IES) publicas, incluindo esta
que € objeto desta pesquisa, pois permitiu a terceirizacdo pelo fato de ter promovido, por lei
complementar, a extin¢do de alguns cargos de sua lei de Plano de Cargos, Carreiras e Salarios -
PCCS. Apo6s a previsdo de extingdo dos cargos, depois de promovido sua vacancia, a
terceirizacdo de servicos publicos de limpeza e vigilancia patrimonial desarmada passou a ser

implementada na instituicdo de forma permanente.

Diante do contexto apresentado resta considerar que as atividades terceirizadas na
IES pesquisada abrangem as atividades chamadas meios, com cargos extintos e assim com
autorizacdo constitucional para ser empregada a terceirizacdo de servigos. A discussao dessas
atividades permeia nos motivos pelos quais se decide abandonar a internalizacdo e opta-se por

caminhar a passos largos para 0 modelo da terceirizacdo de servigos publicos.

A frequente exposicao que os gestores publicos enfrentam no processo decisorio de
terceirizar ou produzir determinados servicos publicos caracteriza-se a diferentes perspectivas
que oportunizam as escolhas. Portanto, frente as questdes levantadas, a proposta desta pesquisa

€ responder 0 seguinte questionamento: quais 0S principais aspectos que viabilizam uma
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decisdo mais efetiva entre a terceirizagdo e internalizacdo dos servigos de vigilancia

patrimonial desarmada e limpeza e conservacao em uma IES publica?

Para responder a questdo problema o objetivo geral deste estudo é analisar o0s
aspectos relevantes para a tomada de decisdo efetiva entre a terceirizacdo e internalizacdo dos
servigos de vigilancia patrimonial desarmada e limpeza e conservacdo em uma IES publica.
Para alcancar tal objetivo, foram estabelecidos como objetivos especificos 0s seguintes: a)
elicitar a percepcgao dos gestores na decisdo da terceirizagdo e internalizagdo de servigos; b)
apurar o custo da terceirizacdo e da internalizacdo; e c) destacar o papel da transparéncia dos

custos da terceirizacdo do servigo publico.

As primeiras observacdes que estimularam essa pesquisa foram feitas por meio do
envolvimento e conhecimento de um dos autores desta pesquisa nos processos de repactuacéo e
realinhamento de preco dos contratos, onde o impacto orcamentario e financeiro chamou
atencdo por seus valores expressivos e com interferéncia consideravel no comprometimento do
custeio na instituicdo. Assim, estudar as interferéncias e motivagdes nessas contratacdes nos faz

entender melhor a significancia do gasto publico aplicado nesse tipo de contratacéo.

2 REFERENCIAL TEORICO

Com objetivo de compor a base tedrica que auxiliard essa pesquisa, aqui buscamos
compreender o processo de internalizacdo de servigo a partir do contexto de administracdo
publica e servico publico, como também a insercdo da apuracdo de custo na administracao
publica. Destaca-se também como base tedrica o processo historico que fundamentam a

terceirizacdo de servico e suas interferéncias na oferta do servico publico a sociedade.

2.1 Administragao Publica e Servigos Publicos

A expressdo administracdo publica é utilizada ou conceituada em vérios sentidos
seja no sentido amplo, estrito, formal, material, etc., de forma que conceituar administracdo
publica n&o é tdo simples devido a diversidade que a incorpora (WILL, 2009). Conforme

Alexandrino e Paulo (2011) em sentido amplo a administragéo publica é o conjunto de 6rgéos
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de governo e pessoas juridicas que exerce a fungdo politica e administrativa, ja em sentido
estrito sé inclui érgdos e pessoas juridicas que exerce a funcdo meramente administrativa, no
sentido formal é o conjunto de 6rgéos, pessoas juridicas e agentes que como regra desenvolve
atividade administrativa e por fim no sentido material, sendo o conjunto de atividades que

costumam ser préprias de funcdo administrativa.

Corroborando com esse entendimento Meirelles (2006, p. 64) descreve

administracdo publica sobre duas vertentes, a saber,

Administracdo Puablica, em sentido formal, é o conjunto de 6rgdos instituidos para
consecucdo dos objetivos do Governo; em sentido material, € o conjunto das fungées
necessarias aos servicos publicos em geral; em acepg¢do operacional, é o desempenho
perene e sistematico, legal e técnico, dos servigos prdprios do Estado ou por ele
assumidos em beneficio da coletividade. Numa viséo global, a Administracéo é, pois,
todo o aparelhamento do Estado preordenado a realizacdo de seus servicos, visando a
satisfacdo das necessidades coletivas.

Observa-se que os conceitos direcionam a entender que sempre a uma ligacdo da
administracdo puablica com os 6rgdos de governo que venham a exercer funcdes politicas
conjugadas com funcBes administrativas necessarias a realizagdo dos servigos prestados a
sociedade. Will (2009) descreve a administracdo publica como todo aparelho de Estado que
visam desenvolver atividades das politicas de governo, englobando o poder Executivo,
Legislativo e Judiciario tanto da Unido quanto dos Estados, Municipios e Distrito Federal, com

vistas a satisfazer as necessidades coletivas.

Conforme Barcarollo (2013) a relevancia da instituicdo de servicos publicos
permeia todo o sistema do Direito Publico, onde a propria administracdo publica é formatada
pelo conjunto de servigos publicos que sdo destinados e colocado a disposicdo da sociedade.
Nessa perspectiva 0 autor observa mutacbes ao longo dos anos que proporcionou uma

revolucdo na forma de ofertar e até mesmo conceituar servico publico.

Alexandrino e Paulo (2011), Santo (2010), Barcarollo (2013), relatam que
historicamente o conceito de servigo publico surge na Franca com seu desenvolvimento sob a
escola do servico publico encabegada por Léon Duguit. O aprofundamento dos estudos levou
os franceses a incorporar cada vez mais atividades ao conceito de servigo publico, chegando a
enquadrar como tal, toda e qualquer atividade que o Estado exercia diretamente ou

indiretamente.
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Alexandrino e Paulo (2011) relatam que o conceito amplamente caracterizado pela
escola francesa passou ao longo do tempo ser menos abrangente em suas defini¢Ges, de forma a
ndo ser empregado para qualquer atividade. Ocorre que conceituar servico publico e o
arcabouco das atividades que se enquadram é complexo e ndo consensual na doutrina,
conforme os autores o que se busca é identificar elementos relevantes que nos permitiria

enquadrar uma atividade como servico publico.

Na definicdo de Meirelles (2006) servico publico é todo aquele prestado pela
administracdo ou por seus delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer
necessidades essenciais ou secundarias da coletividade ou simples conveniéncia do estado. Para
Di Pietro (2009) seria toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que a exerga
diretamente ou por meio de seus delegados, como objetivo de satisfazer concretamente as
necessidades coletivas, sob-regime juridico total ou parcialmente publico. Conforme Mello
(2009) servico publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material
fruivel diretamente pelos administrados, prestado pelo Estado ou por quem lhe faca as vezes,

sob um regime de Direito Publico.

O processo de identificacdo e construcdo social relativo a determinada fungéo ou
profissdo esta atrelada ao “locus de trabalho, a0 modo de funcionamento da empresa, 6rgao ou
instituicdo e as relacdes que ali se estabelecem, e assim a imagem do servidor publico esta
estritamente ligada a imagem do servigo publico” (MATTOS; SCHLINDWEIN, 2015, p. 324).

A formacdo da imagem do servidor publico muito se relacionou com a forma de
como vemos a oferta e a entrega do préprio servico publico ao longo dos anos. Caréater
pejorativo, principio de ineficiéncia, desvio de finalidade da funcdo e da propria politica
publica, burocracia em volto do servico publico, corrupcdo, dentre outros adjetivos, 0s
relacionam a imagem do servidor publico, tornando-os pelo perfil popular um trabalhador

descomprometido, acomodado e que sé pensa em progressdes salariais e gratificacdes.

Essas perspectivas de descrédito da figura do servidor publico tém colocado em
cheque a propria necessidade da efetivagdo do servidor na carreira publica, uma vez que
conforme vemos na doutrina, cada vez mais as politicas publicas tem se tornado letal para o
abandono do perfil do servidor publico e insercdo da iniciativa privada. Outra situagdo seria a
propria disputa entre as profissdes do setor publico e privado em relagdo a capacidade

profissional de se prestar servico com qualidade.
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Conforme relato de Mattos e Schlindwein (2015, p. 324) “Diante deste quadro
precério, surge a demanda por um melhor desempenho organizacional, no sentido de melhorar
a qualidade e eficiéncia dos servigos prestados”. Essas novas praticas que deviam ser
implementadas com urgéncia visavam ndo apenas atingir a exceléncia no desempenho das
atividades laborais, mais precisava provar através do trabalho do servidor que a politica publica

funcionava.

Muitas das distor¢Ges e problemas trazidos para administracdo publica com relagao
aos servidores publicos foi atenuado pela Constituicdo Federal de 1988 com grande
detalnamento para o direito administrativo em especial em seus artigos 37 ao 40. A Carta
Magna possivelmente buscou corrigir problemas historicos sobre uma era patrimonialista de
farra no servigo publico, que infelizmente ainda restam alguns resquicios, onde “governantes
que tratam a coisa publica como se estivessem cuidando dos interesses privados seus e de sua
camarilha” (ALEXANDRINO; PAULO, 2011, p. 257).

Conforme Alexandrino e Paulo (2011) a regulamentacdo da Carta Magna foi
fundamental para deixar clara a relacdo de investidura, mais as linhas mestras adotadas pelos
constituintes vém sendo reorientadas pela nova administracdo gerencial, cujo novo propésito
tem sido pela reducédo da estrutura da maquina administrativa, alcancando um Estado bastante
reduzido, preocupado apenas em dedicar-se as funcdes tipicas e exclusivas, deixando a maioria
das atividades a serem prestadas pelo setor privado, principalmente as atividades de cunho

econdmico.

2.1.1 Custo na Administracdo Publica — Nogdes

Apesar da previséo relativamente modesta na Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964
em relacdo a apuracdo de custos no servigo publico vemos que ainda é algo muito incipiente e
que vem ganhando forma nos ultimos anos, principalmente pelas alteracGes expressivas da
nova contabilidade do setor publico. O cenario econdmico nos inicios dos anos 70 apresentava-
se com altas taxas de crescimento e consequentemente com as contas publicas aparentemente
saudaveis (ANDRIOLA, 2009).

Num periodo eminentemente sem crise, ndo havia muita preocupacgéo e intensas
discussdes sobre controle e reducdo de custo na administracdo publica. Ocorre que a partir dos

anos 80 o cenario ndo era mais 0 mesmo e a crise fiscal intensificou-se e expds a economia
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nacional e internacional, assim o Estado Brasileiro passou por reorientacdo politica e
econdmica, com objetivos estratégicos de contencdo de despesas, associando e intensificando o
controle e a qualidade do gasto publico (ALONSO, 1999).

Maior (2006) relata que diferentemente do setor publico o setor privado ja se
atentava para implementar o controle de custo, na logica do fordismo a producdo em escala
introduzida num fluxo continuo objetivava a redugdo de custo, ideias essas levados mundo
afora e introduzidas também no modelo Toyota que se adequou também num modelo mais
enxuto de empresa, numa busca de reducdo imediata do custo através das subcontratacdes e das

terceirizacoes.

Conforme Alonso (1999), diferentemente do setor privado, no setor publico ndo ha
tradicdo na medicdo e avaliacdo de custo, fato este que o torna bem precario.Nesse sentido as
medicBes de resultados ainda sdo feitas de forma ndo sistematicas e inadequadas pela
administracdo publica. Nessa perspectiva 0 governo e a sociedade ndo compreendem em sua
esséncia, em termos exatos, quanto de fato custam o0s servicos publicos, e isso,
consequentemente prejudica tanto a boa alocacdo do recurso publico como também a medida
da eficiéncia do gasto e do resultado do servigo e, assim, abre margem para encobrir a
ineficiéncia do gasto publico.

Se analisarmos sobre a importancia da apuracdo de custo na administracdo publica
e se € tdo necessaria e tecnicamente viavel, porque a cultura de custo nunca foi efetivada no
setor publico? Alonso (1999) responde por meio de trés razbes, sendo a primeira cultural, a
segunda econdémica e pbr fim, a visdo apenas de cumprimento da lei. Nessa Gltima, entendia-se
que o simples cumprimento da lei tornava o servico publico eficaz, sendo que o principio da
eficiéncia ndo era almejado em sua esséncia, ainda mais por achar que o termo eficiéncia, que
passaria a ser um principio constitucional na administracdo publica brasileira, era apenas
inerente ao setor privado e estranho ao servi¢o publico. Conclui-se que ndo fazia parte da
cultura publica que o cumprimento da lei deveria estar associado ao bom desempenho, a

economicidade e a satisfacdo do usuério do servigo publico.

A necessidade de apuracdo e gestdo de custo passou a ser essencial na
administracdo publica, pois, como percebemos, muitas perguntas precisavam ser respondidas.
A eficiéncia através de uma boa gestdo de custo é agora o auxilio necessario e urgente para o
melhor desempenho gerencial. Essas novas fungdes do custo inseridas na nova contabilidade

publica devem oferecer e fornecer dados no controle e tomada de decisdo (ANDRIOLA, 2010).
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Schneider e Gosmann (2017) cita que essas transformacdes objetivam também a criacdo e
aprimoramento de mecanismo de controle do orgamento e das financas de forma a prevenir

riscos e corrigir distor¢es que podem afetar o equilibrio das contas publicas.

Conforme Wesz e Dalongaro (2017, p. 52) a respeito do processo de avaliacdo de
desempenho: “Os custos, somente apresentam sentido se vinculados a sistemas de avaliacao de
desempenho institucional. Tais avaliagbes de desempenho pressupde um planejamento
estratégico e de gestdo de processos”. Por esta razdo, 0 entendimento sobre o planejamento
estratégico e 0s macroprocessos é substancialmente essencial para determinar a metodologia da

gestdo de custo no servico publico.

O processo historico que insere a gestdo e controle de custo na administracao
publica passa por algumas legislacBes importantes. Apesar de ndo termos tradicdo e muito
menos cultura na apuracdo e gestdo de custo na administracdo publica, algumas legislagdes ja
tratavam do assunto e mais recentemente passou a obrigar a utilizacdo de um subsistema de
custo, almejando varios objetivos, sendo um deles a geracdo de informacdes gerenciais a serem

utilizadas nas tomadas de decisdes pela administracao.

Schneider e Gosmann (2017) identificam algumas legislacdes e marcos legais a
respeito da previsdo e obrigatoriedade do controle e gestdo de custo na administragdo publica, e

séo as que seguem:

e Lei 4.320/64 — trata superficialmente sobre o controle e determinacdo do custo
em relacdo a servigos publicos industriais nos artigos 85 e 99;

e Decreto-lei n° 200/1967 - também tratou do assunto, determinando no artigo 79
que “a contabilidade devera apurar os custos dos servigcos de forma a evidenciar os
resultados da gestdo”;

e Decreto Federal n® 93.872/1986 - determina, no artigo 137, que “a contabilidade
devera apurar o custo dos projetos e atividades, de forma a evidenciar os resultados
da gestdo”;

e Lei complementar 101/2000 - prevé no artigo 4° inciso I, alinea E, como
também no art. 50, § 3° que diz “A Administragdo Publica mantera sistema de
custos que permita a avaliagdo e o acompanhamento da gestdo orcamentaria,

financeira e patrimonial”;
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e Resolucdo/CFC n° 1.129/2008 - trata dos Sistemas Contabeis, dentre eles o
Subsistema de Custos, que deve ser adotado de forma obrigatéria para os fatos
ocorridos a partir de 1° de janeiro de 2010;e

e Resolucdo/CFC n° 1.366/2011 - Obrigatoria a partir de 1° de janeiro de 2012,
aprova a Norma Brasileira de Contabilidade Técnica (NBC T) 16.11 que estabelece
conceitos, o objeto, os objetivos e as regras basicas para a mensuracdo e
evidenciacdo dos custos do setor publico, destaca o valor da informacéo de custos
para fins gerenciais, com o objetivo de apoiar programas de controle de custos e
qualidade do gasto publico (SCHNEIDER; GOSMANN, 2017).

Conforme a Resolugdo/CFC n° 1.366/2011, sendo a mais recente norma
regulamentadora do processo de implementacdo de custo na administracdo publica brasileira,
que aprova a NBC T 16.11, tem como principais objetivos do Sistema de Informacéo de Custos
do Setor Publico (SICSP), dentre outros: mensurar, registrar e evidenciar 0s custos; apoiar a
avaliagdo de resultados e desempenhos; apoiar a tomada de decisdo entre produzir ou

terceirizar determinado bem ou servico e apoiar as fungdes de planejamento e orcamento
(BRASIL, 2011, grifo nosso).

A NBC T 16.11 além de objetivar a construcdo de um subsistema de informacédo de
custo com todos 0s meios de mensuracao e caracteristicas contabeis busca construir e municiar
a administracdo publica no apoio a avaliacdo de resultados de desempenho e principalmente a
respeito da contribuicdo a tomada de decisdo nos diversos processos. O SICSP tem o alcance
obrigatério a todas as entidades do setor publico, cujas informacdes identificam-se pela

esséncia em informac6es para fins gerenciais.

2.2 O Fendmeno da Terceirizacao

Conforme Marcelino (2007), o termo terceirizacdo no Brasil tem um significado um
tanto abrangente comparado a outros paises. A comparagéo é feita pelo termo usado na Franca,
onde a especificidade é bem definida e aplicada quando ocorre empresa subcontratada
trabalhando dentro da empresa principal, agora caso o trabalho seja realizado fora da empresa
contratante, o processo naquele pais denomina-se externalizagéo (externalizacion). No Brasil a

autora define a terceirizagdo como todo processo de contratacdo de trabalhadores por empresa
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interposta, ou seja, o trabalho é dever de uma empresa, mas é contratado de maneira imediata

por outra.

Para Souza (2014) terceirizar é a transferéncia a terceiros de uma atividade laboral,
podendo ser a uma empresa ou a qualquer outra pessoa externa a atividade da empresa.Nas
instituicdes publicas conforme Giosa (1997) a terceirizacao € definida como sendo um processo
de gestdo que repasse atividades a terceiros desde que ndo seja atividades finalistica do ente, ou
seja, atividades ndo essenciais a sua finalidade. Dito isso, 0 autor alega que as instituigdes
publicas preservam suas atividades império, sendo aquelas que na visdo das normas do direito

administrativo sdo indelegaveis.

Autores como Leiria (1992), Tunes (2009), Santo (2010), Lodi (2018) e Carvalho
(2018) apontam que a efetivacdo historica da terceirizacdo surge nos Estados Unidos,
principalmente durante a 2° Guerra Mundial. Os autores justificam que nesse periodo as
indUstrias Bélicas precisavam produzir mais e assim dedicar seus esfor¢os e tempo na atividade
fim, que seria a producdo de armas e muni¢bes, sendo que o suporte em atividades nédo
finalisticas poderiam ser prestada por empresas contratadas para essa finalidade. Assim as

atividades meio passaram a ser terceirizadas.

Corroborando com a ideia de que as organizacdes devem concentrar seus esforcos na
atividade finalistica, Correia (2008) relata que a terceirizacdo surge como auxilio em suas
atividades secundarias, onde as organizacdes passam a concentrar-se e especializar-se nas suas
principais atividades. O autor ainda menciona que o modelo de nascimento da terceirizacdo nas
organizacOes possibilita possiveis reducdes de custo e consequente acompanhamento do
processo de modernizacdo do capitalismo, indicando novas formas de aumento de capital.

Salvador e Riba (2017) descreve que a insercdo da terceirizagdo surge como alternativas
de prestacdo direta de servicos em organizacdes publicas e € marcada pela consequente e
crescente influéncia de referéncias internacionais. No caso os autores afirmam que essa
influéncia impactou diretamente a realidade de paises europeus e incorporou, com certo grau de

ajuste na Espanha.

De acordo com Carvalho (2018), atualmente a terceirizacdo é vista como uma tecnica
administrativa moderna amplamente utilizada no ambiente organizacional brasileiro e mundial,
principalmente nos paises do primeiro mundo, sendo encarada ndo como modismo, mas sim

como um enfoque estratégico capaz de melhorar os servicos oferecidos.
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A influéncia e as reformas adotadas em paises desenvolvidos a exemplo do Leste
Europeu e Estados Unidos nos anos 70 e 80, encadeiam a reforma em diversos paises e o Brasil
inclui-se nesse processo. Uma das motivacdes da reforma foi exatamente a institucionalizacao
da administracdo publica gerencial ocasionando um rearranjo estrutural nos modelos de
administracdo do Estado. Esses projetos reformistas da gestdo objetivou a reducdo da maquina
administrativa na qual culminou no nascedouro da terceirizacdo de servigos dentro da estrutura
do Estado (SANTO, 2010).

Delgado (2002) discorre que a terceirizagdo foi contemplada na legislacéo brasileira por
meio do Decreto-Lei n° 200/1967, onde define que a execucdo de atividades acessorias ao setor
publico deveria, preferencialmente, ser contratada a terceiros e posteriormente pela Lei n°
5.645/1970, estabelecendo que as atividades relacionadas a conservagédo, limpeza e outras
semelhantes, serdo, também, objeto de execucdo indireta. Olheret al. (2015) relatam que o
Decreto-Lei 200/67 foi um dos alicerces e sementes para a regulamentacédo da terceirizacdo no
Brasil, considerando que esses novos ideais se apoiam na ideia do estado minimo que surge

com grande forga nesse periodo.

Conforme Silva (2014) com a extingdo do Regime Juridico Unico para servidores
publicos na Constituicdo Federal de 1988 culminou em um dos quesitos essenciais para a
reforma gerencial no Brasil e insercdo legal da terceirizacdo do servigo publico, precedida por

meio de licitacdo.

A tomada de decisdo acerca do que € melhor em termos estratégicos, vislumbrando
perspectivas que ao mesmo tempo defendem a continuidade da decis@o por ser mais eficaz,
eficiente e vantajoso, tendem também a gerar questionamentos contrarios devidos a possiveis
erros de diagnosticos nas decisdes tomadas e estratégias adotadas quando falamos sobre

terceirizar servicos ou efetivar servidores por meio de concurso publico.

Santo (2010, p. 70) aponta que “a decisdo sobre as vertentes terceirizar ou contratar
servidores efetivos mediante concurso hd que ser uma opcdo estratégica, com analise do
contexto”, ou seja, deve ocorrer a avaliagdo dos cenarios que envolvem o tipo de atividade
onde as vantagens e desvantagens devem ser posta em um tipo de balanga, obviamente

atendendo os termos legais vigentes.
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Para Sabaté (2004) a decisdo de terceirizar um servi¢o pela organizagdo deve ser
estritamente estratégica, onde as consequéncias e 0s impactos da decisdo deve suportar a

escolha, mesmo que sempre esteja presente um certo grau de incertezas no processo.

Ao longo dos anos as atividades de terceirizagdo passaram a ser regulamentada pelo
Governo Federal através de suas leis e decretos e discutida e chancelada nos ambitos dos
tribunais, principalmente o do TST. A licitude do processo de terceirizagdo passa pelo crivo
legal, ndo sendo objeto de terceirizagdo qualquer atividade.

Ocorre que a regulamentacdo do trabalho temporario nas empresas urbanas no que
tange as atividades que possam ser objeto da terceirizagdo foram ampliadas recentemente a
partir das vigéncias das Leis 13.429/2017 e 13.467/2017, que altera dispositivos legais da Lei
6.019/1974, principalmente em relacédo a agora autorizacao de terceirizar atividade-fim e que de
certa forma poderiam impactar na administracdao publica ou no minimo gerar ddvidas sobre sua

aplicagéo.

Até o advento dessas leis, e salvo legislaces esparsas, a terceirizacdo era orientada pela
disciplina juridica das Simulas 256 e 331 do TST na qual vedava a interposicdo de empresa
entre o prestador e o tomador de servigos, salvos as excec¢des trazidas pelas proprias sumulas.
Por meio dessas Sumulas coube ao TST definir, devido auséncia de legislacdo, a autorizacéo da
atividade de terceirizacdo para alguns tipos de servicos que estavam envoltos nos chamados

servigos de atividade-meio.

Pds-permissdo da terceirizacdo da atividade meio o Governo Federal passou a
regulamentar as atividades passiveis de terceirizacdo por meio de Decretos, Instrucdes
Normativas (IN) e Portarias, sendo as mais recentes a IN 05/2017 e alteracGes, o decreto n°
9.507/2018 e alteracOes e a portaria 443/2018.

O primeiro ponto para considerarmos a terceirizagdo licita esta previsto no art. 3° da IN,
que diz “o objeto da licitagdo sera definido como prestagdo de servigos, sendo vedada a
caracterizacdo exclusiva do objeto como fornecimento de mao de obra” (BRASIL, 2017b).
Percebe-se que e vedada a contratacdo por meio da terceirizacdo quando o objeto tenha
caracteristica de fornecimento de mao-de-obra, devendo ser obrigatoriamente como prestacdo
de servigo. Sobre a ilicitude da terceirizacdo a IN 05/2017 prevé em seu artigo 9°, incisos de | a
IV, onde veda a terceirizacdo a alguns servicos na administragdo publica federal direta,

autarquica e fundacional.
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A IN 05/2017 se preocupou em resguardar algumas atividades precipuas da
administragdo, principalmente as que envolvam tomadas de decisdo, ligadas as areas de
planejamento, coordenacéo, supervisdo e controle, como também as atividades estratégicas do
Orgéo, onde a terceirizacdo possa colocar em risco o controle, nesse caso qualquer tentativa de
terceirizar essas atividades serdo consideradas ilicitudes de contratacdo na administracdo
plblica(BRASIL, 2017b).

Conforme alude o artigo 7° da IN 05/2017 as atividades e servigos que seriam objetos
de contratacdo indireta seria tratada por meio de decreto, e assim nasceu o decreto 9.507/2018
do Governo Federal, regulamentado pela portaria 443/2018, onde sim estabelece uma lista
exaustiva dos servigos que preferencialmente seréo objeto de execucédo indireta. Nessa lista 0s
servigos de vigilancia e limpeza sdo mencionados além de varios outros servicos, vejamos,
“[...] XIV —limpeza [...]; XXI - seguranca, vigilancia patrimonial [...]” (BRASIL, 2018b).

Por derradeiro, em todas as defesas da licitude e também ilicitude do processo de
terceirizacdo, ndo se vé nenhuma legislacdo ou julgado que discorra de forma clara e com
dados cientificos os beneficios praticos advindos do processo de terceirizagdo que justifique a
tendéncia de permanéncia e amplitude na iniciativa publica. Na iniciativa privada, uma vez,
era permitido apenas terceirizar atividade meio, agora, adentrou em suas atividades
finalisticas, o que impediria de fato o avanco avassalador na atividade-fim da iniciativa
publica? Ainda mais quando conceitos de Estado minimo, reducdo da maquina publica,
folego dos limites impostos pela LRF no que tange o gasto com folha de pagamento, sdo
assuntos vivos em nossas politicas de Estado.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A presente pesquisa quanto a seus fins, caracteriza-se como um estudo descritivo de
carater exploratério. Segundo Gil (2008), a pesquisa descritiva objetiva, primordialmente,
descrever as caracteristicas de determinada populacdo ou fenbmeno ou estabelecer relagdes
entre variaveis, utilizando tecnicas padronizadas para a coleta de dados. O método exploratorio
procura desenvolver a familiaridade com o problema, na busca de torna-lo mais explicito ou

construir hipoteses.
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De acordo com Zanella (2012), o método e a forma de abordar o problema
classificam a pesquisa em qualitativa e quantitativa. Para Minayo (2001) ndo existe um
"continuum” entre "qualitativo-quantitativo”, onde o qualitativo seria o lugar da intuicéo,
exploracédo e subjetivismo e o quantitativo o da objetividade traduzido em dados matematicos.
A diferenga seria apenas a natureza onde a primeira visualiza 0 mundo dos significados néo
sendo perceptiveis e captaveis por equacdes e estatisticas, ja a segunda visualiza a regido mais
concreta e visivel. Contudo, as duas abordagens néo se opdem, ao contrario, se complementam
e interagem dinamicamente, excluindo qualquer dicotomia. Considerando as orientacGes dos
autores, o presente estudo tem por caracteristica 0 método qualitativo e quantitativo, pois é uma
pesquisa que busca o conhecimento, a avaliagdo, e ainda traduz opinides e numeros em
informacdes que serdo analisadas e classificadas por procedimentos estruturados de coletas de

dados.

De modo a confrontar aspectos tedricos com dados da realidade ocorre a
necessidade de um delineamento da pesquisa. Existem aqueles ligados a pesquisa bibliogréfica
e documental que se vale de fontes de papel e aqueles cujos dados sdo fornecidos por pessoas,
abrangendo as pesquisas experimentais e ex-post-facto, o levantamento e o estudo de caso
(GIL, 2008). Portanto, a presente pesquisa, quanto aos procedimentos técnicos, classifica-se em
um estudo de caso, pesquisa documental e pesquisa ex-post-facto, haja vista utilizar, para o
confronto entre a teoria e a realidade, a analise documental comparativa dos gastos com
terceirizacdo dos servicos de limpeza e conservacao e seguranca patrimonial dos anos de 2014
a 2019.

O Lécus da Pesquisa tomou-se como referéncia uma Instituicdo de Ensino Superior
Pablica, sendo pessoa juridica de direito publico da administracdo indireta, vinculada a
estrutura organizacional do Estado a qual se vincula como unidade orcamentéria, possuindo
autonomia administrativa, didatico-pedagdgica e com orcamento proprio, de forma a planejar e
executar suas acdes de ensino, pesquisa, extensdo e gestdo com a participacdo de toda a
comunidade académica. A estrutura organizacional da IES pesquisada caracteriza como sendo
multicampi, e ainda com diversos polos e nucleos pedagdgicos em diversos municipios do seu
Estado. O processo decisorio vincula-se a Reitoria, com envolvimento dos gestores eleitos nos
varios multicampi, possibilitando decisdes descentralizadas e também decisdes tomadas em

conjunto nas reunides dos diversos conselhos formados e institucionalizados.
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A Populacgéo estudada consiste nos gestores da instituicdo. O nivel de escolha dos
diversos gestores existentes na instituicdo deu-se pela capacidade de participar do processo
decisorio macro da instituicdo pesquisada, assim compondo um total de 34 atores. A amostra é
do tipo ndo probabilistica, intencionalmente escolhida, determinada através da taxa de retorno
do instrumento aplicado na coleta de dados. Um dos critérios adotados para escolha da amostra
é devido a esses perfis de cargos de gestdo ser representativos na instituicdo e nos seus campi e

estarem ligados diretamente a decisdo de contrair despesas publicas.

O Instrumento de Coleta de Dados utilizado para os dados primarios foi o
questionario aplicado através de uma ferramenta eletrbnica, sendo posteriormente ao
recebimento das respostas, tabulados e aplicados a analise descritiva dos dados. Para os dados
secundarios, utilizaram-se dados sobre os custos com terceirizacdo dos servicos de limpeza e
conservacao e vigilancia patrimonial desarmada dos anos de 2014 a 2019 extraidos de termos
de contratos e documentos de repactuacGes contratuais e também relativas a demonstrativos
contabeis e gerenciais. A formacdo do custo de uma possivel internalizacao foi calculada com
base na lei de carreira dos servidores da IES analisada, seguindo a mesma regra de anos e
quantitativos de pessoal no célculo do custo da terceirizagdo.

Para a Analise e Tratamento dos Dados foi utilizada a analise descritiva e
inferencial a partir das interpretacbes dos dados qualitativos e quantitativos que serdo

empregadas para o tratamento analitico dos dados.

4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Neste capitulo, apresentamos a analise descritiva dos dados coletados, sendo eles de
natureza primaria e secundaria, com seus devidos resultados e interpretacfes, como também o0s
procedimentos utilizados para a efetivacdo da pesquisa. Através da apuracdo do custo da
terceirizacdo e da internalizacdo realizado para os anos de 2014 a 2019, possibilitou uma

analise comparativa dos custos no periodo mencionado.

Os resultados da anélise dos dados coletados atraves do questionario aplicado aos
gestores através de uma amostra intencionalmente escolhida, direcionada a 34 participantes em
potencial e com alcance no percentual de 73,53%dos respondentes, possibilitou verificar a
percepcdo dos gestores da instituicdo sobre o processo decisorio da terceirizagdo como da

internalizacédo e sobre o processo de transparéncia dos custos desses servicos.
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Os valores de referéncia para andlise dos custos da terceirizacdo foram
minuciosamente analisados em todos os anos. Optamos por utilizar os valores dos contratos e
suas alteracbes (aditivos e apostilamento), principalmente os valores de referéncia das

repactuacoes que alude ao custo do ano, devido ao realinhamento dos pre¢os dos contratos.

A formacdo do custo de uma possivel internalizacdo do servico tomou por base o
Plano de Carreira, Cargos e Saléarios (PCCS) da IES analisada pela referéncia da classe A, nivel
1 até a Classe B, nivel 2 considerando os anos de 2014 a 2019, como também a aplicagdo e
composicdo dos encargos previdenciarios patronais com incidéncia em todas as alteragdes
salarios nos respectivos anos e também o mesmo quantitativo de funcionarios existente na
terceirizacdo nos anos mencionados nessa pesquisa. A referéncia dos insumos tomou-se como

base 0 mesmo valor gasto no ano para a terceirizagdo com algumas especificidades.

4.1 Anélise Descritiva dos Dados

Nesta secdo, apresentamos os resultados da andlise e discussdo dos resultados dos
dados coletados através do questionario aplicado aos gestores, cujo objetivo foi analisar a
percepcao dos gestores da instituicdo sobre o processo decisério da terceirizacdo de servigos de
Limpeza e Conservacdo e Vigilancia Patrimonial Desarmada como também o processo de
internalizacdo. Diante a demonstracdo dos resultados da aplicacdo do questionario também
faremos uma triangulacdo e discussdo dos resultados por meio da analise comparativa dos

custos da terceirizagdo versus internalizagéo.

A qualificacdo e perfil dos respondentes da pesquisa evidenciam um perfil bastante
experiente na participacdo do processo decisorio, pois 0s respondentes acima de 36 anos
representam 84% na pesquisa, sendo que 88% exercem funcdo em cargos de gestdo por um
periodo superior a trés anos e sobre a formagédo 64% possuem mestrado ou doutorado, sendo
que 96% tem no minimo uma especializacdo na area de graduacdo, mesmo que o grau de
formacéo seja diversificado sobremaneira agrega ao conhecimento dos gestores elevando alta

capacidade de pensar o processo decisorio.

Outro ponto de destaque é sobre o conhecimento dos servigos que séo terceirizados
na IES objeto desta pesquisa, 100% dos respondentes acusaram conhecer 0s Servicos

terceirizados objeto dessa pesquisa, sendo que 88% responderam também ter conhecimento que
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antes da terceirizagdo dos servicos de Limpeza e Conservagdo e de Vigilancia Patrimonial
desarmada esses servigos eram prestados por servidores efetivos, mas que por meio lei
complementar estadual do ano de 2008 foram extintos esses cargos a medida que se gerava a

vacancia e, desta forma, a terceirizacdo foi legalizada e efetivada na instituicéo.

A autorizacao para gque esses cargos uma vez ocupados por servidores de carreira
pudessem ser exercidos por meio da terceirizacdo foi previsto pela simula 256 do TST no ano
de 1986 para os servicos de vigilancia, que posteriormente foi revista e ampliada pela 331 do
ano de 1993 que também preveé os servicos de limpeza e conservacdo. Desta forma, ndo ocorre

ilegalidade na terceirizacdo de servi¢co uma vez que existe autorizacao legal.

O acesso as informacdes como também possiveis reunides que discutam a andlise
de viabilidade do processo de terceirizacdo de servicos foram também objeto de
questionamento aos gestores. O resultado apontou que 76% dos respondentes disseram ter
acesso as informagdes sobre a terceirizagdo, mais apenas 44% dos respondentes participam de
reunides sobre a viabilidade de terceirizar os servicos. Nesse sentido, percebemos que parte dos
gestores, representando 24%, por mais que conhecem 0s servigos terceirizados nao tem
recebido informacGes sobre esses servicos e que outros 56% ndo estdo envolvidos nas reunides
que discutem a viabilidade de contratacdo. Reunides sobre a viabilidade de terceirizar servigos
é de suma importancia e primordial no processo decisorio, devendo ser analisada como op¢éo
estratégica do 6rgdo e com analise de contexto, onde vantagens e desvantagens devem ser
avaliadas (SANTO, 2010).

Desta feita, vemos que nem todos 0s gestores estdo preocupados ou envolvidos em
discutir esse assunto que tem se tornado tdo impactante nos ultimos anos na administracdo
publica, onde, além de consumir parte do custeio do orcamento publico, estd extinguindo
diversos cargos publicos que poderiam estar sendo prestado por servidores de carreira. Bomfim
(2017) relata que quanto mais a terceirizacdo adentra a administracdo puablica uma das
contrapartidas € a impossibilidade da oferta de concurso publico para esses cargos e nesse caso

avaliar sempre € importante e primordial.

Um dos blocos na aplicacdo do questionario buscou avaliar trés pontos em destaque
conforme a figura 1, a saber: se a terceirizacdo melhorou a qualidade dos servigos que
anteriormente eram prestados por servidor efetivo; grau de qualidade dos servigos prestados

pelos terceirizados; e sobre a qualificacdo profissional do pessoal terceirizado.
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Figura 1 — Qualidade dos servicos e qualificacéo profissional

A Terceirizacido melhorou a qualidade dos servicos | Avaliacao sobre qualificacio do pessoal terceirizado
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Fonte: elaborado pelos autores.

12% 40% 36% 12% 100%

A avaliacdo do grau de qualidade dos servigos terceirizados prestados no que diz
respeito a Limpeza e Conservacdo nenhum respondente apontou como ruim, sendo quel00%
considera de regular para Otimo. No caso da vigilancia apenas 12% dos respondentes
destacaram como ruim a prestacdo, e 0s outros 88% destacam a avaliacdo de regular para
6timo. Pela analise destaca-se um cenario positivo a respeito do grau de qualidade, devendo
apenas corrigir alguns problemas devido ao um alto indice no apontamento da qualidade
regular, onde em ambos os servicos o indice foi de 40%.

Um dos motivos para a pequena avaliagdo ruim no caso dos servigos de vigilancia e
uma avaliagdo regular representativa nos dois servicos avaliados, seria a consequente perda de
qualidade dos servicos ocasionada pela desmotivacdo e descontentamento por parte dos
funcionarios devido ao descumprimento de obrigacGes trabalhistas, a exemplo de atrasos

salariais e ndo pagamentos de beneficios contratuais (SILVA, 2017).

Na perspectiva de servigcos publicos e com a preocupagdo de como o Estado se
tornava gigantesco e consequentemente perdendo a qualidade dos servigos prestados a
sociedade, surge a ideia de reducdo da maquina publica e insercdo da terceirizagdo como
solugdo da melhoria da qualidade (SANTO, 2010). Giosa (1997) relata que a terceirizacdo
também surge na busca por modernizacdo do Estado e melhoria da qualidade dos servicos

prestados a sociedade.

Na avaliacdo quando questionado sobre o aumento da qualidade dos servicos
prestados por meio da terceirizacdo em relacdo ao servico que era internalizado, o resultado
demonstra que 20% dos respondentes concordam totalmente que a terceirizagdo de servigo

melhorou a qualidade dos servigos prestados em detrimento da mé&o-de-obra concursada, temos
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também o percentual de 52% que concordam parcialmente. Percebe-se que o julgamento de
aumento de qualidade de servico teve a discordancia total de apenas 12% dos respondentes.

Na divisédo da escola de concordancia e discordancia temos uma soma de 72% dos
respondentes que concordam com a melhoria dos servicos ap0s a implementacdo da
terceirizacdo, sendo que 28% discordam que a qualidade aumentou. Em linhas gerais a
qualidade do servico, na avaliacdo dos respondentes, tem atendido em certa medida as
expectativas em relacdo a melhoria da qualidade, devendo ser ajustado apenas alguns pontos da
prestacdo, devido os percentuais de discordancias parciais e totais. Carneiro (2016) comenta
que o sistema puablico gerou um déficit de pessoal e em consequéncia desse fato aléem da
sobrecarga de trabalho desencadeou a perda da qualidade do servigo prestado pelo servidor,
sendo assim, o cenario favoreceu a insercdo da terceirizagdo de servi¢o publico como meio de

suprir pessoal e manter e melhorar a qualidade dos servicos prestados.

Com base na figura 1, temos também dados relacionados ao julgamento quanto a
qualificacdo do pessoal terceirizado. O resultado apresenta o percentual de 32% e 8% dos
respondentes que avaliaram, respectivamente, como bom e 6timo, sendo que a soma desse
percentual resulta em 40% daqueles que avaliam estarem bastante satisfeitos com a
qualificacdo e especializagdo dos profissionais que atuam na prestacdo de servico de limpeza e
conservacao e vigilancia patrimonial desarmada. Temos 44% dos respondentes avaliando como
regular a qualificacdo, ou seja, estd em um nivel até entdo normal, mais que precisa ser
melhorado. Apenas 16% julgam como desqualificados essa médo-de-obra para o exercicio das
atividades.

O resultado demonstra uma satisfacdo geral a respeito da qualificacdo do pessoal
terceirizado. Essa andlise corrobora com a ideia de que a administracdo publica utilizando-se do
processo licitatorio e das melhores técnicas de selecdo acaba por selecionar o melhor servico
especializado a prestarem servicos publicos. Esse argumento é utilizado como sendo uma das
vantagens do processo de terceirizagdo. Ocorre que muitas vezes as execucdes desses Servigos
acabam deixando a desejar pela ineficiéncia dos colaboradores e até mesmo pela ma
qualificacdo profissional (OLHER et al. 2015).

Outro bloco de andlise dos dados tratou sobre os valores envolvidos na contratacdo
por meio da terceirizacdo e consequente formacdo de prego dos contratos. Conforme Giosa
(1997), a consagragéo da terceirizagdo além de outros critérios, consolidou-se pela necessidade
de reducdo de custo agregado a melhoria da qualidade do servi¢co que deve ser prestado a
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populagdo. Nessa perspectiva o conhecimento dos gestores a respeito dos custos desses
contratos € de suma importancia para avaliar o que de fato se paga para ter esses servigos por
meio da terceirizacdo, sendo possivel avaliar e acompanhar a viabilidade dos valores praticados

e também se atende as expectativas desejada pela instituicéo.

Figura 2 — Conhecimento sobre os valores envolvidos na contratacéo de servicos terceirizados.

Conhecimento dos valores dos contratos globais Conhecimento de como é formado o preco dos confratos

D
< 4

Conhecimento do custo unitario do colaborador/funcionario

Fonte: elaborado pelos autores.

Com base na figura 2 é possivel verificar que a respeito dos valores globais relativo
aos contratos da terceirizacdo de limpeza e conservacao e vigilancia patrimonial desarmada,
64% dos respondentes julgam conhecedores dos valores globais envolvidos no processo de
terceirizacdo, sendo que 36% nao tem conhecimento desses valores. Em se tratando dos custos
globais desses contratos deveriam ser de conhecimento e de acompanhamento dos gestores
envolvidos no processo decisorio, pois além de ser um custo bastante representativo na IES
(tabela 1), precisa ser avaliado para que ndo se torne um custo superior ao desejado

considerando o processo de contratacao e substituicdo da mao-de-obra concursada.

Outro ponto de anéalise constante na figura 2 avalia o conhecimento dos gestores a
respeito da composicéo e formacéo dos precos dos contratos, pois conforme art. 7°, § 2° da Lei
8.666/1993 os servicos terceirizados contratados mediante terceirizagdo também devem ser
composto por um orgamento detalhado, através de planilhas, que expressem a composigdo de

todos os seus custos unitarios envolvidos para formagéo do preco global (BRASIL, 1993).

A respeito da formacdo do prego o resultado demonstra que 64% dos respondentes
ndo tem conhecimento de como ¢é formado o preco dos servigos terceirizados, sendo que apenas
36% dizem conhecer como é formado os precos globais dos contratos. Nesse caso a analise

explica que a maioria dos gestores ndo tem conhecimento de como funciona uma planilha de
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custo e formac&o de preco e principalmente como o preco global é formado e o que de fato se

paga num contrato de terceirizagao.

Nessa situacdo, ocorre a importancia de lembrarmo-nos da NBC T 16.11 onde se
destaca que a informacdo de custo funciona como um vetor que alinha e aperfeicoa o
planejamento da entidade (BRASIL, 2011). Outro ponto também de lembranca € o art. 15,
inciso V da lei n° 8.666/93, onde destaca que a administracdo publica deve, no seu ambito,
balizar seus precos para posteriormente pesquisar externamente e consequentemente licitar
(BRASIL, 1993). A informacdo de custo ndo deve ser restrita ao pregoeiro ou ao setor de
licitacdo ou de servigos, mas deveria ser de acesso e de interesse a todos 0s gestores envolvidos

no processo decisorio.

Com relagdo ao custo unitario percebe-se que o percentual de desconhecimento dos
pormenores dos contratos de terceirizacdo se intensifica, sejam eles por falta de acesso a esses
detalhamentos de custo ou por se julgar como uma informacéo irrelevante a ser conhecida por
parte dos gestores, pois 72% dos respondentes relatam ndo conhecer qual o custo unitario de
um funcionario terceirizado e apenas 28% dizem ter esse conhecimento. Correia (2008), Silva
(2014) e Alves (2000) apontam que um dos maiores desafios da terceirizacdo é vencer a
barreira da precarizacdo do trabalho. Nessa perspectiva, 0s contratos de terceirizacdo que séo
muitas vezes elevados ndo representam salarios justos aos trabalhadores terceirizados, onde na
verdade tem seus beneficios e salarios aquém de uma remuneracéo justa, sem falar da perda de
varios beneficios sociais. Nesse caso, requer importancia o conhecimento dos valores que seus

colaboradores recebem de fato.

A figura 3 apresenta como 0s gestores enxergam a publicizacdo e a transparéncia
em relacdo aos recursos aplicados na terceirizacdo de servigos, considerando a importancia e
obrigatoriedade que a administracdo tem na divulgacdo dessas informacdes e também como
essas informacdes de cunho gerencial, quando disponiveis aos gestores, ajudam nos processos

de tomada de deciséo.

Gattringer (2004) destaca a diferenca existente entre a publicidade e a
transparéncia.Por um lado a publicidade é requisito de eficacia e moralidade do ato
administrativo, devendo em sua maioria ser publicado para se tornar valido. Ja a transparéncia,
relata o autor, vai mais além do que a simples publicacdo do ato publico, devendo a publicidade

atingir o ato de tal maneira a ser entendido pela sociedade, a partir desse momento que se fala
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em principio de transparéncia. Faria (2012) trata a transparéncia como o fim da publicidade,
pois publicidade é apenas um estagio para transparéncia publica.

Figura 3 — Publicizacdo e Transparéncia da terceirizaco

Os recursos aplicados na terceirizaciio sao Deveria ocorrer maior transparéncia dos
publicizados na instituicao recursos aplicados para os para os gestores

envolvidos no processo decisorio
68%

56%

24% 32%
16%
49%
Concordo Concordo Discordo Discordo Concordo  Concordo  Discordo Discordo
totalmente parcialmente parcialmente totalmente totalmente parcialmente parcialmente totalmente

Fonte: elaborado pelos autores.

Em relacdo a publicizacdo, 80% dos respondentes concordam, seja parcial ou
totalmente, que os recursos aplicados na terceirizagdo sé&o publicizados na instituicdo, sendo
que apenas 20% discordam seja parcialmente ou totalmente. Considerando aqueles que
discordam totalmente a representacdo € de apenas 4% dos respondentes. Com relacdo a
transparéncia, o resultado demonstra que 68% dos respondentes relatam que precisam obter
maior transparéncia nesses gastos, sendo que 32% responderam que a transparéncia existente

de certa forma ja atende seus anseios, ndo necessitando talvez, de mais informacdes.

A percepcao dos gestores a respeito dos valores aplicados nos servicos de limpeza e
conservacao e vigilancia patrimonial desarmada e seu julgamento na consideracdo de ser mais
caro terceirizar ou internalizar eo conhecimento dos gestores da instituicdo relativo a
existénciada analise de viabilidade que estuda e relaciona o custo beneficio dos servicos
terceirizados é apresentado na figura 4.

O resultado da andlise sobre a consideracdo de ser mais caro terceirizar ou ndo,
demonstra que 52% apontam concordarem totalmente ou parcialmente com um custo mais caro
ao se terceirizar, sendo que 48% responderam pela discordancia total ou parcial indicando ser
mais barato terceirizar. Diante dessa analise é possivel identificar que ndo se tem uma precisao
na avaliacdo e no julgamento do custo beneficio por parte dos gestores caso desejassemos uma
concordancia ou discordancia quase absoluta para os extremos da escala, ou seja, a informagao
gerencial e de custo envolvidos nos processos desses servigcos ndo é compartilhada através de

relatorios técnicos, claros e precisos, que ddo suporte a tomada de decisdo e que possam
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possibilitar uma opinido baseada puramente em dados independente de preferéncia, pois a

questdo aqui é saber se custa mais caro a terceirizagao.

Figura 4 — Percepcdo da aplicacdo do custo e analise de viabilidade do custo beneficio entre terceirizar ou
internalizar.
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Fonte: elaborado pelos autores.

A respeito do questionamento aos gestores sobre o conhecimento da analise de
viabilidade da relacdo custo beneficio, o resultado demonstra que 60% dos respondentes
disseram ndo existir ou ndo conhecer a existéncia de andlise de viabilidade que evidencia o
custo beneficio entre terceirizar ou internalizar servicos, ja 40% diz conhecer a existéncia dessa
andlise. Nesse caso, esse resultado explica a divisdo de opinido sobre a tendéncia de ser mais
caro ou mais barato terceirizar, pois a maioria dos gestores ndo sabe o custo beneficio.

A respeito da analise comparativa dos custos, a Tabela 1 sera fundamental numa
analise mais pormenorizada desses custos, pois relaciona o custo real da terceirizacdo, pagos
nos anos de 2014 a 2019, como também uma possivel internalizacdo com base na folha de
pagamento e um possivel custo dos insumos conforme dados da pesquisa. Essa tabela de
referencia seria fundamental na instituicdo para fomentar os gestores a respeito dos custos.

Tabela 1 - Andlise comparativa da Terceirizagdo versus Internalizacdo — Limpeza e Conservacéo e Vigilancia
Patrimonial Desarmada

Possivel folha de . % da
Custo Custo dos Diferenca entre .
Ano o pagamento no caso de diferenca
Terceirizadas - s Insumos os valores " o
internalizagéo economia
2014 16.753.496,82 10.530.097,90 564.683,40 5.658.715,52 33,78
2015 14.473.765,75 9.122.873,32 517.238,10 4.833.654,33 33,40
2016 14.840.139,12 8.802.128,10 567.596,86 5.470.414,16 36,86
2017 17.018.714,16 13.431.684,25 926.412,36 2.660.617,55 15,63
2018 16.635.403,39 14.556.315,88 896.292,66 1.182.794,85 7,11
2019 17.083.958,67 15.045.880,73 923.975,23 1.114.102,71 6,52
Total 96.805.477,91 71.488.980,18 4.396.198,61 20.920.299,12 21,61

Fonte: elaborado pelos autores.
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Considerando o periodo de 2014 a 2019 o valor gasto com a Terceirizacdo de
Limpeza e Conservacéo e Vigilancia Patrimonial Desarmada equivalem a R$ 96.805.477,91. O
valor calculado de uma possivel internalizacdo, ou seja, efetivacdo de servidores para os seis
anos da pesquisa equivalem a R$ 71.488.980,18. A possivel economia gerada em caso de opgao
da internalizacdo equivale a R$ 25.316.497,73, 0 que representa 26,15% do total gasto na

terceirizacdo no periodo pesquisado.

Na tabela 1 é apresentado também os custos dos insumos que equivalem a R$
4.396.198,61, sendo um dos custos que a instituicdo passaria a ter em caso de internalizacéo de
servigos. A referéncia desses custos sdo valores pagos acumuladamente nos contratos as
terceirizadas nos anos de 2014 a 2019 identificados de forma detalhada através da planilha de
custo e formacdo de preco, e referem-se em sua maioria a uniformes, crachas, bastdo de ronda,

equipamentos ¢ EPI’s.

Com a incluso dos insumos a ser somado ao possivel custoda folha de pagamento
teriamos uma reducdo no percentual de economia da internalizacdo em relacédo a terceirizacao.
Agora, esse percentual representaria 21,61%, o equivalente a R$ 20.920.299,12 de economia no
periodo avaliado.O resultado de economia apontada para um servico efetivo é identificado em
todos os anos avaliados, sem excecdo, mais como uma tendéncia de aproximacao dos custos na
medida que o servidor progride na carreira. Nesse caso, conclui-se, que a terceirizacdo € mais
cara que a internalizacdo de servicos, corroborando com os trabalhos deWesz e Dalongaro
(2017) e Olheret al. (2015).

Por fim, questionamos a esses gestores se em sua avaliacéo, os servicos de limpeza
e conservagdo e vigilancia e seguranca patrimonial desarmada deveria continuar sendo

realizada por meio da terceirizacdo, esse resultado serd demonstrado por meio da figura 5.

Figura 5 — A terceirizacdo dos servicos limpeza e conservagdo e vigilancia e seguranga patrimonial deve continuar
sendo realizada
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Fonte: elaborado pelos autores.
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O resultado de concordancia total e parcial somam 72% das respostas, sendo que
28% dizem n&o concordar com a terceirizagdo. A representatividade da maioria reflete a
opinido dos respondentes quando avaliamos a questdo sobre a qualidade do servico prestado e
também sobre 0 aumento da qualidade dos servi¢os com a implementacdo da terceirizacdo em
substituicdo a servidores efetivos representados na figura 1. Um lembrete também da analise da
figura 1 é sobre o grau de qualidade, no caso de limpeza e conservagdo, nenhum respondente
avaliou como ruim, ja para vigilancia aparece apenas um percentual de 12%, sendo que 100%

avaliou a limpeza de regular para étimo e 88% avaliaram a vigilancia de regular para 6timo.

Através desses resultados os respondentes opinaram em sua maioria pela
continuidade dos servicos terceirizados, sendo que um dos fatores que suportam e explicam tal
desejo é a concordancia da maioria dos gestores pela qualidade dos servicos prestados estarem
sendo satisfatorio na instituicdo, pois se fossemos considerar pelo dado da avaliagdo do custo
beneficio com base nos valores pagos nos contratos e de uma possivel folha de pagamento pelo

processo da internalizacdo a continuidade ndo justificaria essa deciséo.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Compreender o comportamento sistémico dos gestores no processo decisorio e a
demonstracdo da apuragdo dos custos dos servicos é de suma importancia para saber se de fato
a politica de terceirizacdo de servico de Vigilancia Patrimonial desarmada e Limpeza e
Conservacdo na IES pesquisada tem embasamentos claros e objetivos definidos. Nesse sentido
a pesquisa buscou alcancar e compreender também se a decisdo de terceirizar apoia-se nos
resultados da terceirizacdo com base na relagdo custo beneficio, uma vez que poderia viabilizar

postura diferente através da politica de internalizacdo desses servicos.

Os resultados apontam uma boa satisfagio com o0s servigos terceirizados de
Limpeza e Conservacdo e Vigilancia Patrimonial Desarmada. Diante dessa satisfacdo a maioria
dos gestores entende que o0 processo de terceirizagdo desses servicos, em especifico, melhorou
a qualidade da prestacdo e devem continuar sendo executados por meio da terceirizagdo, ou
seja, ndo apontou como resultado da pesquisa uma necessidade de abandono da politica de

terceirizacdo na instituicao.

Ainda sobre a percepcédo, os resultados demonstraram, com relagdo ao custo

beneficio da terceirizagdo versus internalizacdo, que ocorre um relativo desconhecimento sobre
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0s custos desses servicos por parte dos gestores envolvidos no processo decisorio e que as
informacdes gerenciais advindas da apuracdo de custo devem ser mais bem praticadas. Desta
forma conclui-se que os gestores que participam do processo decisério precisam ser mais

municiados com informac0es de custo.

Através dos dados secundarios nos proporcionou concluir que caso a IES avaliada
optasse por efetivar servidor ao invés de praticar a terceirizagdo dos servigos, nos anos de 2014
a 2019, geraria uma economia entre o percentual de 21,61% e 26,15%, representando
respectivamente os valores de R$ 20.920.299,12 e R$ 25.316.497,73. O primeiro percentual
representa a economia gerada ja considerando todos os insumos utilizados na prestacéo, sendo
0s mesmos valores dos contratos de terceirizacdo, jA& 0 segundo percentual representa a

gconomia sem considerar 0S insumos.

Por fim, quanto aos objetivos, identificou-se que é fundamental a transparéncia dos
custos da terceirizacdo na administracdo publica para fomentar ao cidaddo, principalmente aos
gestores, clareza na utilizacdo dos recursos. A existéncia de informacg6es gerenciais advinda da
apuracdo de custo e a publicizacdo aos gestores de forma transparente oferece suporte essencial

para as discussdes da anélise de viabilidade de determinado custo de servico.
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